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INTRODUGAO

Parece haver razodvel consenso, neste pais, quanto ao enten_dimen._to
de que a aplicacdo das leis de protegdo ambiental tem sido pouco satisfatoria.

Nio se registram, de outra sorte, muitas criticas quanto & escassez
ou inadequagdo dos estatutos em vigor. No entanto, a percepcao gerqi é
a de que a lel tem sido pouco eficaz. Veja-se, por exemplo, 0 vetho Cadigo
de Aguas (Decreto n? 24,643, de 10.07.34), que contém diretrizes expres-
sas quanto a polui¢ao das gguas, o qual, apesar de estar em-vigc_)r ha mais
de cingiienta anos, ndo ha davida de que suas normas foram incapazes
de impedir a destruicio de muitos cursos d'dgua no pals, especialmente
nas dreas mais industrializadas do territorio.

A continua destruicao de recursos da natureza, a extingdo desenfrea-
da de muitas espécies animais e vegetais, e 0s crescentes problemas de
deterioracdo e poluicdo urbana dos ultimos trinta anas, também compro-
vam essa assertiva, apesar de se reconhecer que existe, no Brasil, razo{a—
vel e suficiente conjunto de leis, regulamentos € instrumentos processuals
bastante completos, capazes de garantir prote¢do ambiental.

Este estudo examina, certamente que nos limites a que precisou se
restringir, alguns dos aspectos gerais apontados como caracteristicas e pro-
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blemas mais importantes em relacdo ao que se poderia denominar de in-
suficiéncia de resultados da legislacao ambiental, ou, déficit da aplicacéo
da lei, na expressdo mais feliz de ECKAR REHBINDER(1). O texto se res-
tringe, no entanto, a discussao apenas sumaria de algumas das principais
técnicas e metodologias encontradas na teoria geral do direito a respeito
desse importante, porém geralmente esquecido, campo de eficiéncia das
leis. Como referéncia pratica, serdo examinados os principais instrumentos
utitizados nos Estados Unidos da América e no Brasil, voltados para a busca
intencional ou ndo, do melhor resultado da norma ambiental.

Nzo ha davida de que se trata de matéria bastante complexa que en-
volve, dentre muitos aspectos, facetas retacionadas ao perfil cultural, s6cio-
.educacional e econdmico do pals, as quais certamente escapam do
interesse primordial do jurista, mas, ainda assim, estariam a merecer maior
atengao dos pesquisadores na area de ciéncias saciais, inclusive para se
identificar, de forma mais clara, as razdes do fendémeno.

Fato a reconhecer, todavia, ¢ que mesmo a nivel da investigacao ju-
ridica, a questédo do déficit da aplicagdo da norma nao tem merecido ade-
quado estudo dos juristas nacionais.

O assunto requer, portanto, niveis de aprofundamento bem mais ex-
tensos, mesmo a nivel juridico, os quais deveriam abranger, alem da ana-
lise da legislacdo ambiental, as matérias contidas na teoria e nas normas
de direito administrativo, penal, fiscal e econdmico, e absorver a contribuicao
da sociologia, da economia e da antropologia cultural.

Outra limitacao deste texto se refere ao fato de que 0 exame aqui con-
duzido se restringe exclusivamente & questéio das normas Federais, apesar
de se reconhecer que hé diferengas importantes quanto ao tratamento da
implantagdo da lei, ao nivel-dos Estados da federacio, em ambos 0s pa-
ises. Alias, ndo seria diffcil identificar que o desempenho de rmuitos Esta-
dos, aqui e nos Estados Unidos, tem conseguido resultados bastante mais
satisfatérios, em relagdo a eficiéncia de aplicagdo da lei, quando compa-
rados aos do Governo Federal.

REFERENCIA CONCEITUAL

. A expressfo implantagdo da lei (implementation of the law), para
efeltp deste estudo, e para permitir comparagéo com 0 que se vai examinar
relativamente aos Estados Unidos, abrange dois conjuntos de agdes distintas:
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19 —— o termo submiss&o a lei — a palavra em inglés para descrever
esse primeiro conjunto & compliance — que abrange simplesmente agdes
destinadas a verificar se a comunidade vem cumprindo as medidas pres-
critas pela lei, o que geralmente se traduz na fiscalizacdo e no monitorﬂa-
mento dos empreendimentos, com O objetivo de se identificar se estao
adequados aos padrbes e teures maximos de polui¢ao, se as licencas exi-
gidas foram obtidas, s€ 08 regulamentos estao sendo cumpridos, et.c. A ex-
pectativa, de modo geral, € a de que a sociedade passa a cumprir essas
normas. de forma espontanea, tao logo a lei & promulgada, 0 que certa-
mente ndo é verdade.

20 _ o segundo conjunto, que se pode denominar de sangbes, com-
preende todos aqueles meios através dos quais se pode compelir 0s trans-
gressores daleia cumprir 0 que estabelecem 0s estatutos legais. Em lingua
inglesa, a palavra para descrever esse segundo grupo de acOes é enfor-
cement que pode ser tanto administrativo como judicial, e abrange as
sangoes administrativas, civis e penais.

Apesar da dificuldade de se traduzir os termos, poder-se-ia utilizar as

expressdes cumprimento da lei, submissdo & lei, atividades de acordo com

a lei, para compliance, € @ palavra sangdes, como equivalente a enfor-
cement. Em ambos os casos, no entanto, deve-se ter sempre como pano
de fundo, o ingrediente de que nao h& espontaneidade, em nenhuma das
hipoteses. Com efeito, & necessario reconhecer-se que ha mais atos ilegais
e descumprimento da norma do que capacidade real ou disposicéo das so-
ciedades para identificar, investigar e processar 0S8 ilicitos. Por outro lado,
& diffcil acreditar-se que a aplicagédo de sangoes ¢ suficiente para garantir
o cumprimento e a eficiéncia das normas legais.

Assim, para efeitos deste estudo, implantagdo da lei & género do qual
a submisséo 4 lei e as sancoes, séo espécies.

A TEORIA GERAL DE IMPLANTAGAO DA LEI

Segundo ECKAR REHBINDER(2), os seguintes principios gerais se
aplicam a questdo da eficiencia da lei: . ) _
1. Quanto 2 estrutura das leis, as normas pormenorizadas sao mais f.a-
ceis de implantar do que aquelas que se restringem aos niveis mqis gerais,
nos quais ndo se definem claramente os responséveis pelas varias agoes
preconizadas pelo estatuto legal.

2. Quanto & estrutura das instituicdes encarregadas da imp!antac.éo, a
fragmenta¢ao, a escassez de pessoal e de equipamentos, € ¢ desajusta-
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mento entre a estrutura e as missdes atribuldas acs érgéos encarregados
do controle ambiental, tornam a implantacdo da lei mais dificil.

3. Quanto A reagéo da sociedade, a oposi¢do em geral do setor empre-
garial, puiblico ou privado, devido aos custos envolvidos com o controle da
polui¢do e a reducgéo de lucros que essas acdes podem representar, pode

“ser extremamente forte e realmente impedir que a lei seja implantada como

originariamente esperado. Idéntica reacdo também pode ser encontrada
de parte do proprio Governo.

4. Relativamente ao exercicio da democracia, tem sido possivel verificar
que quanto mais pluralisticas sao as sociedades, maior tem sido a contri-
buicdo para a implantacéo da lei, que termina sendo materializada, em
grande parte, através da atuagéo de grupos organizados de cidadéos, das
instituicdes ndo-governamentais, e de providéncias do publico em geral,
que contribuem para maior integragdo entre administrag&o, politica e so-
ciedade.

Para resolver algumas dessas questdes, as quais envolvem a neces- -
sidade de adogdo de agbes geralmente complexas especializadas, algu-
mas solucdes provaveis t8m sido sugeridas, e se resumem, em principio,
aos seguintes procedimentos: o estabelecimento de controles mais efeti-
vos ho bojo da propria administragdo publica (auditorias de eficiéncia); a
criacdo de “‘ombudsman’ nos Parlamentos; a implantag&o de maior capa-
cidade de controle pelo Legislativo, das instituicdes do Executlvo e, final-
mente, a criacdo de conselhos de cidad&os com o objetivo de interagir mais
intensamente com o0s 6rgdocs governamentais.

Esses pressupostos vao muito além, sem duvida, da compreenséo tra-
dicional de que em direito ptblico a fungdo de tornar a lei eficaz se esgota
pela aplicacéo de sangdes, e que estas sdo de exclusivo dever dos poderes
publicos, até porque a estes 0s cidadaos delegaram esse inarredavel de-
ver. Do ponto de vista do direito ambiental, no entanto, essa viséio tradi-
cionalista da dicotomia anacrdnica e de seus campos de abrangéncia, nao
tem maior significado. Na verdade, como ¢ desenvolvimento da direito am-
biental tem ensejado o surgimento e a colocagdo em pratica de novos ins-
titutos juridicos, como o da responsabilidade civil objetiva, o fato de que
a participagdo de cidadaos na implantacéo da lei ndo deve ser descurado,
¢ apenas mais um principio, no elenco de outros que deverdo ser grada-
tivamente absorvidos pela rotina da pratica do direito.

Finalmente, portanto, talvez o método preferido para se encaminhar
a solugdo para o problema do déficit de aplicacdo da lei, seria o de se ati-
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var e estimular a iniciativa e o interesse do publico, para o controle da efi-
ciéncia da norma, garantindo-se e estimulando-se, imediatamente, a maior
participagao de cidadaos nos procedimentos administrativos e nos Tribunais.

A QUESTAO DA QUANTIDADE E FORMATO DA LEI

Em primeiro lugar, deve-se ressaltar que a denominada legislagéo mo- 7

derna ambiental nos Estados Unidos comegou a ser produzida, de fato, no
final da década de 60, com destaque para a Lei Nacional de Prote¢éo Am-
biental (LNPA), de 1969, promulgada trés anos antes da reunido de Esto-
colmo.

No Brasil, o estatuto aproximadamente equivalente seria a Lein® 6.938,
de 31.08.81, que dispde sobre a polftica nacional do meio ambiente, seus
fins e mecanismos de formulagéo e aplicag#o. Alias, grande parte dos pre-
ceitos dessa lel de 1981 foi repetida e consolidada na Constituigéo Federal
de 1988.

Em segundo lugar, tanto nos Estados Unidos como no Brasil, vém se
adotando a metodologia de cuidar da questdo ambiental em leis esparsas
e em grande quantidade de resolugdes expedidas pelo Executivo. Nao hé,
destarte, nos dois palses, Codigos que consolidem as normas, as quais ja
se constituem em conjunto NuUMereso e abrangente, Nos Estados Unidos
existe em torno de cinglienta estatutos mais importantes, que tratam da
poluigdo da 4gua; do ar; da conservacdo e recuperagfo de recursos; da
resposta imediata a emergéncias, compensagao e responsabilidade ambien-
tal: das substancias toxicas; do manejo florestal; da vida silvestre; das es-
pécies ameacadas de extincdo; da protecdo de mamiferos marinhos; dos
inseticidas, fungicidas e roedores, etc. Com efeito, hé estimativa de que
somente as leis principais se estendem a cerca de 1.800 paginas e 0s re-
gulamentos respectivos a 8.000 paginas.(3)

No Brasil ha somente dez a doze estatutos principais (dguas, flores-
tas, pesca, fauna, zona costeira, poltica nacional, unidades de conservagéo,
acdo popular, tombamento, pesticidas, zoneamento industrial, etc.), € as
coletaneas publicadas nédo excedem a 600 péaginas.

Nos Estados Unidos, no entanto, o seguinte aspecto deve ainda ser
destacado: o advento das questoes ambientais ensejou, naquele pafs,
enorme crescimento do direito legislado, 0 qual, sem abandonar os prin-
cipios do common law, tornou hibrido o sistema disponivel a cidadaos em
geral, para a solucéo judicial de prejuizos ambientais.
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A lei americana com certeza € mais pormencrizada e complexa, seja
pela quantidade enorme de remissdes que faz, dentro do proprio texto, a
outros estatutos e a dispositivos internos, ou pelas constantes alteracGes
que recebe do Congresso, além das revisdes obrigatdrias a intervalos de
cinco anos. Os sistemas de informagéo que utilizam redes de computacgio,
no entanto, facilitam a consulta aos textos e 3s decisdes dos Tribunais. O
trabalho de julgadores, advogados € juristas que atuam na pesquisa, na
docéncia ou no contencioso se torna bastante mais agil, em conseqgiliéncia
desses mecanismos de acesso 3 informac&o. Alids, nic se tem estimativa
da quantidade de advogados que militam nesse campo, neste pals, mas
nos Estados Unidos indica-se que nada menos do que 20.000 profissionais
gstdo permanentemente atuando nesse novo campo.{4}

No Brasil, por outro lado, @ norma € menos pormenorizada, porque
tradicionalmente tem-se relegado ao nivel das instituicdes governamentais
encarregadas da aplicacdo da lei, grande parte da explicitagdo da norma
geral. No entanto, até porque o Legislativo ndo estabelece envolvimento

" mais intenso com a formulaco de normas, neste pafs, as leis estdo menos

sujeitas a alteragoes e revisdes pelo Legistativo, Além disso, nao existe o
calendario de avaliagdo e revisdo a cada cinco anos, que nos Estados Uni-
dos & pratica obrigatéria.

De outra sorte, as reclamacdes dos advogados s@o semelhantes em
ambos 0s palses quanto ao emaranhado de normas: ha excesso de leis
e regulamentos, 0s preceitos sao demasiadamente comptexos, e € sempre
dificil, para qualquer um, acompanhar a produgdo de diretrizes... Tal como
o Diario Oficial da Unidio, o Federal Register americano também publica,
guase diariamente, regulamentos e normas pertinentes ac ambiente.

O que se observa, no entanto, é que nos Estados Unidos, 0 ingrediente
da preocupacéo quanto & implantagdo da lei surge bem mais cedo do que
no Brasil, no processo legiferante. O exercicio do lobby é bem mais intenso
do que no Brasil, e as questées de impacto de custos/beneficios da implan-
taco das diretrizes legais experimentam nivel mais acirrado de discussdo.
Os registros dos debates nos Comités Legislativos onde ocorrem as inter-
vengoes com maior intensidade sdo, mais tarde, inclusive, levados em con-
sideracéo até nos Tribunais, quando situagbes concretas sdo levadas a julzo.
Mas, da mesma forma como ocorre no Brasil, ndo ha, nos Estados Unidos,
enfrentamento de questdes consideradas para muitos como de fato a raiz
do problema ambiental: 0 crescimento descontrolado da populagdo e as
caracteristicas do consumo prevalecente.
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De qualquer forma, pode-se afirmar que nos Estados Unidos a implan-
tacdo da lei, porque embutida de forma mais expressa na prépria fase de
sua formulacéo, se transforma em questdo a ser perseguida, buscada in-
tencionalmente e nd¢ deixada ao acaso.

AS ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS

A nivel federal, as estruturas administrativas encarregadas do controle
ambiental se resumem ao seguinte:

| — No Brasil, houve duas fases distintas:

— a 12, representada pela criacdo e atuagédo da SEMA, do IBDF,
da SUDHEVEA, da SUDEPE, etc., que perdurcou desde o inicio da década
de 60 até o final de 1989,

— @a 22 apartir dacriagdo do IBAMA — Lein? 7.735, de 22.02.89,
Deg. n° 97.946, de 11.07.89 e Portaria n® 445, de 16.08.89.

A estrutura encarregada, no IBAMA, de verificar a adequacéo a lei
e de aplicar algumas san¢des é a seguinte:

a) — Diretoria de Controle e Fiscalizagdo — uma das cinco Direto-
rias — com o0s seguintes Depantamentos:

1. Qualidade Ambiental, e as seguintes Divisdes: Normatizacio
Ambiental e de Protego Ambiental;

2. Registro e Licenciamento, com as seguintes Divisoes: de Ava-
liagio de Projetos e de Licenciamento; '

3. Fiscalizagéo, com as seguintes DivisOes: Fiscalizagdo de Fon-
tes Poluidoras e de Fiscalizagdo de Fauna e Flora.

b) — Superintendéncias Estaduais, administrativamente subordina-
das ao Presidente do IBAMA e tecnicamente as Diretorias. As Superinten-
déncias operacionalizam planos, projetos e programas: propdem €
desenvolvem estudos; analisam, avaliam e submetem propostas; organi-
zam, orientam e coordenam atividades fins e articulam ages. N&o esta claro,
no regulamento, como esses niveis de administragéo do IBAMA podem le-
var questées a julzo.

Il — Nos Estados Unidos:

A Agéncia de Protegdo Ambiental — EPA — dispde, como drgaos
subordinados ao Administrador, de dois Deputados Assistentes: um para
Sangdes Civis e outro para Sangdes Penais, os quais estabelecem politicas
gerais nesses campos, e providenciam as sangdes e 0s Ingressos em juizo,
tarefa esta sempre realizada em articulagdo com o Departamento de Jus-
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tica. Registram-se, ainda, os Conselhos Associados — quatro, no total, equi-
valentes, de certa forma, aos Departamentos e Divisdes do IBAMA — para
Implantacédo da Lei do Ar; da Lei da Agua; da Lei dos Resfduos Solidos,
e da lei dos Pesticidas e das Substancias Toxicas. A estrutura inclul, ainda,
dois Escritérios Centrais: um para Andlise da Implantagdo da Lei e Opera-
cionalizagéo de Programas, e outro para cuidar das Atividades do Governo
Federal. Existe, finalmente, um Centro de Investigagdo para Aplicagdo de
Sancdes, em Denver, no Estado do Colorado, que dispde de uma espécie
de equipe de choque, constituida de inspetores e técnicos especializados
emdano ambientaf, bem como de quatro investigadores criminais, em cada
um dos dez escritdrios regionais espalhados pelo pais. Deve-se, ainda, res-
saltar a existéncia de Escritérios especializados em poluigdo do ar gerada
por fontes estaciondrias, em operacées de campo, em agua potavel e em
licencas para usos da agua, sediados em Washington, D.C.

Finalmente, destaque-se que ha reclamacdes constantes de que 0 nu-
mero de servidores ainda é pequeno — hé referéncia ao fato de que a EPA
tem apenas metade do pessoal de que realmente precisa.(5) Sao, no en-
tanto, aproximadamente 15 mil funcionarios que trabalham para a Agéncia.
infelizmente, ndo foi possivel localizar-se o nimero de servidores do IBAMA
(3.0007), muito embora a imprensa freqientemente registre, também, re-
clamagbes quanto & escassez de pessoal.

A Agéncia publica, anualmente, relatério do que conseguiu realizar
no campo da aplicagéo da lei, além de utilizar-se dos meios de comunicagdo
em larga escala, para dar publicidade a essas providéncias. Registre-se,
inclusive, que em 1989, em resumo, a EPA expediu 364 comunicagdes de
descumprimento da Lei civil, ao Departamento de Justica — em 1988 fo-
ram 372, e 25 em 1975; 12.126 a¢Ges administrativas (multas, inspecoes,
vistorias, ordens para cumprimento, notificacdes, intimagées, etc.); e ano-
tou a conclusdo de 43 casos criminais, abrangendo 72 condenados e 95
acusados.(6)

Néo se localizou, infelizmente, esse tipo de informacdo relativamente
-ao desempenho do IBAMA.

A EPA dos Estados Unidos ¢ considerada como instituicdo extrema-
mente forte, no contexto da administracio daquele pals, pois dispde de po-
deres para determinar, a qualquer entidade ou pessoa que desenvolva
atividade capaz de gerar emissfes poluentes, que:

I. mantenha ou venha a criar registros das emissdes;
il. elabore relatérios sobre as emissdes que produz;
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.11, instale, utilize ou mantenha sistemas de automonitoramento (equi-
pamentos, métodos, etc.);
IV. realize amostragens das emissdes, de acordo com metodos pre-
estabelecidos, em locais e a intervalos determinados pela Agéncia;
- V. forneca outras informagdes pertinentes acs processos que utiliza
em seu sistema produtivo.

A EPA pode, ainda, desig nar fiscais e inspetores com direito de acesso
as instalacdes, a arquives, equipamentos, métodos e coletar amostras das
emissdes produzidas pelos estabelecimentos,

Qualquer que seja a estrutura adotada para se constituir e desenvol-
ver o principal 6rgdo de controle da qualidade ambiental, no entanto, ¢ fato
a destacar € que as solugdes para esse aspecto vao sempre depender, fun-
damentalmente, da disponibilidade de recursos financeiros e da vont_ade
politica de transformé-los em agdes concretas, as quais se resumenm, final-
mente, em dotar o érgdo de pessoal em quantidade adequada, em propor-
cionar treinamento continuado dos seus servidores, em equipar 0s escritério§
e em promover o reconhecimento da atividade que exercem como priori-
taria, no contexto geral da administragio.

OPOSICAOQ DA SOCIEDADE AS LIMITAGOES IMPOSTAS
PELA LEI AMBIENTAL

E diffcit afirmar-se que hd diferen¢as fundamentais entre as reacdes
negativas manifestadas pelos vérios setores produtivos e_governamentais,
no Brasil, e 0 que ocorre nos Estados Unidos. Naquele pals ha, igualmente,
feroz oposicdo dos setores empresariais aos regulamentos ambientais. A
cada novo estatuto, o setor industrial afirma que os custos para cumpri-los !
serdo excessivamente altos, especialmente para agueles empreendimen-
tos que existiam antes de 1970, e que precisario se adaptar &s novas exi-
géncias. No entanto, ndo apenas o setor industrial reage negativamente,
pois néo & dificil encontrar-se setores governamentais que agem da mesma
forma.

Aqui, como naquele pafs, os niveis de reagdo as politicas ambientals
também oscilam em fun¢édo da vontade politica dos dirigentes. Agui, como
nos Estados Unidos, ha Unidades da Federagdo com maior ou menor von-
tade e disposigéo para fazer cumprir a lei. No Brasil e nos Estados Unidos
0s instrumentos legais e administrativos estao disponiveis, mas dependem
da vontade dos administradores para torna-los operacionais.
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Essas dificuldades somente parece que comecaram a ser resolvidas,
pelo menos em parte, na medida em que quantidades cada vez maiores
de cidaddos passaram a fazer parte mais ativa e indispensavel, dos pro-
cessos de acompanhamento e controle do desempenho das organizagoes
do Estado, e a se envolver mais efetivamente nos processos decisérios go-
vernamentais. Se esta & uma possibilidade concreta, o Brasil ainda tem ca-
minho lengo a percorrer.

A PARTICIPAGAO DO PUBLICO NOS PROCESSOS DECISORIOS

Quatro leis nos Estados Unidos estabelecem o perfil da sociedade plu-
ralistica: a Lei do Procedimento Administrativo (Administrative Procedure
Act); a Lei do Acesso lgualitario & Justiga (Equal Access to Justice Act);
a Lei da Liberdade de Informacac (Freedom of Information Act), e a Lei
da Transparéncia Governamental (Government in the Sunshine Act), e,
certamente na area estritamente ambiental, a Lei de Politica Nacional do
Meio Ambiente (National Environmental Policy Act).

Esses atos proporcionaram ha muito tempo, e em definitivo, oportu-
nidade para a participagao do piblico, dentre outros meios, nas formas a
seguir indicadas:

l. exarar comentarios sobre quaisquer atos administrativos, com abri-
gacéo de resposta;

Il. exigir publicactes de atos em épocas certas;

1. exercer direito de peticionar para emendas ou revegacao de atos,
e para revisdo judicial de atos administrativos, com possibilidade de obter
mandamus, bem como indenizagac de custas judiciais e honorérios, quando
houver postulagio de direitos junto a4 administragdo na qual a parte tenha
incorrido em gastos (depoimentos de peritos, testemunhas, etc.);

V. abter informagéo sobre a organizacao, métodos de funcionamento,
procedimentos € normas substantivas e respectivas explicacdes de orgaos
governamentais;

V. participar de reunifes abertas, para discussao de projetos, pro-
gramas e atividades do d6rgéo pablico, cujo local, horario e finalidade de-
vem ser divulgados no 6rgdo da imprensa oficial da Federagéo; e

VI. garantir a realiza¢do de audiéncias publicas para discussio de
relatérios de impacto ambiental de projetos que a Lei indica.

No Brasil, a autorizagdo na lei para a participagdc é também igual-
mente antiga. A primeira Constituigdo Republicana ja assegurava isso no
seu art. 72, 9°

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janairo, (44), 1992 118



A Emenda Constitucional n® 1, de 17.10.69, & sua vez, tambem ga-
rantia a qualguer pessoa o direito de representacao e de petigac aos po-
deres, em defesa de direito ou contra abuso de autoridade.

A Carta de 1988 indica, expressamente, que todos tém o direito de
receber dos 6rgéos publicos informagdes de interesse coletivo ou pessoal,
ressalvadas apenas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado.

A Lein? 6.938 de 31.08.81 assegura, no seu art. 62, § 3?2, que 05 6rgans
central, setoriais, seccionais e locais do sistema nacional do meio ambiente
deverdo fornecer resultados das andélises efetuadas e sua fundamentagao,
quando solicitados por pessoa legitimamente interessada. A Lei n® 6.938/81
prescreve, ainda, que os pedidos de licenciamento de atividades efetivas
ou potencialmente poluidoras ou capazes de causar degradagdo ambiental
devem ser publicados, tanto quanto sua renovagdo e concessdo, na im-
prensa. Respeltada a matéria de sigilo industrial, o Relatdrio de Impacto
Ambiental devidamente fundamentado sera acessivel ac publico e, final-
mente, qualguer pessoa pode, e o servidor publico deve, provocar a inicia-
tiva do Ministério Pdblico, ministrando-lhe informagbes sobre fatos que
constituam objeto da a¢éo civil publica por dano ambiental. Esse interes-
sado podera requerer a autoridades competentes certidées e informacigs
que julgar necessérias.

A acdo popular do art. 52, LXXIIl, da Constituigdo Federal, també&m
¢ instrumento importante para se anular ato lesivo ao meio ambiente, pra-
ticado pelo Estado.

A Resolugdo CONAMA n? 009, de 3.12.87, estranhamente publicada
apenas em 5.07.90, estabelece critérios para a audiéncia publica destinada
3 discussdo, oferecimento de criticas e sugestdes sobre relatdrios de im-
pacto ambiental.

O direito de participar, no entanto, tanto aqui como nos Estados Unj-

dos, depende de postulacdo. E necessério que seja enfrentada a 4s vezes
recalcitrante burocracia estatal e as eventuais despesas envolvidas com
essa participacéo, hem comg as pressdes que certamente ocorrem em to-

das as situagdes. Além disso, a tradi¢do brasileira quanto & obrigagéo de’

informar ndo é, infelizmente, digna de encémios.

Quanto aos Estados Unidos, ainda, merece referéncia o esforgo de-
senvolvido pela EPA de adotar a seguinte metodologia, para garantir a par-
ticipag@o do publico:
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a identificacdo da clientela alvo;

o estabelecimento de programas de prioridades;

adogdo de medidas para obter o cumprimento da lei;
acompanhamento intencional do cumprimento da lei (monitoramento);

tentativa de resposta rapida as violagoes identificacas;

[« T4 L B N - T & B

campanhas de esclarecimento ptiblico, do papel do Governo Federal
e dos outros niveis de governo,

7. 0 registro'perm’anenté do que é realizado em termos de providéncias
administrativas e de sangdes, e a avaliagio dos resultados obtidos.

H4 ampla divulgacéo na imprensa, como ja se disse anteriormente,
das entidades punidas, na expectativa de que eventuais infratores, ao sa-
ber que o pablico teré conhecimento das transgressoes, resolvam optar pelo
cumprimento da lei.

SUBMISSAO A LEI, SANGOES, REMEDIOS JURIDICOS

Os métodos mais comuns de obter submiss3o & lei nos Estados Uni-
dos, sdo muito semelhantes aos utilizados no Brasil: notificacGes aos infra-
tores — as quais, as vezes, $30 requisitos para a aplicagao de sancoes;
emissio de ordens determinando cumprimento € ajustamento 2 lei; ordens
administrativas estabelecendo puniges de caréter civil-administrativo (mul-
tas, geralmente); suspensdo da comercializagdo de produtos que ja estéo
no mercado; ordens para sustar a venda de determinados produtos; revo-
gacio de licengas; restrigdes de contratar com o Governo; solicitagdes de
mandados judiciais para determinar o cumprimento da lei; penas criminais
para violagdes (multas e prisdes), e acdes de cidadaos para forgar o cum-
primento da norma, quando ndo ha providéncias do poder pliblico.

Alids, raramente os litigios conduzidos a julzo, nos Estados Unidos,
se referem a questdes entre particulares. Sdo geralmente de dois tipos: a)
agdes de cidaddos ou associagdes que os representam, contra o Governo,
contestando a legalidade de decisdes ou acdes que, no entender dos de-
mandantes, estio em desacordo com as leis; e b) agdes do proprio Governo
federal ou dos Estados, ou, ainda, iniciadas por cidad&os ou grupos destes,
para exigir o cumprimento de leis ambientais.

Antes de 1970, no entanto, as agdes eram muito semelhantes as exis-
tentes no Brasil, fundamentadas no direito de vizinhanga/uso nocivo da pro-
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priedade (nuisances e trespasses), que podiam se criginar em questdes
de carater publico, particular ou misto. Essas acdes, em ambos os paises,
apresentam caracteristicas processuais semelhantes: cautelares, procedi-
rrlaen:[os sumarissimos, curnprimento de cbrigagao de fazer e ndo fazer, nun-
ciacdo de obra nova, agdo popular constituclonal, e outros principios (naquele
pais oriundos do sistema consuetudinério).

_Como no Brasil, ha registro de poucas acdes com esses fundamen-
Fos, julgadas pelos Tribunais americanos, antes de 1970. E extremamente
importante que se chame aten¢&o para o seguinte fato: assim como as nor-
mas objeto de estatutos originaram novas possibilidades de controle judi-
ma} pela sociedade nos Estados Unidos, pode-se afirmar que a partir da
Lei n® 7.347, de 24.07.85 inaugurou-sé uma nova e significativa fase pro-
cessual no Brasil, )

. Neste pais, contudo, as medidas capazes de orientar o cumprimento
a lei a nivel administrative se misturam as san¢fes e aos estimulos, como
se v% da listagem a seguir, existente na legislacdo brasilgira: fixagéo de
padrées, zoneamento, licenciamento e estudo de impacto ambiental, reviséo
de critérios de concessio de licengas, incentivos & producéo de equipa-
mentos antipoluentes, incentivos a criagao ou absor¢do de tecnologias, o
egtabelecimento de sistemas de informag¢des ambientais, as penalidades
disciplinares (por causa do nao cumprimento de normas de preservacio)
as penalidades compensatdrias (corregdo de danos), o plangjamento ami
biental, a fiscaliza¢do, 0 acompanhamento de [ndices (monitoramento).

As penalidades, ou sangdes tipicas, sdo as multas (as vezes bastante
elevadas), a perda ou restricdo de incentivos fiscais, a perda ou restricdo
de acesso a linhas de financiamento de drgdos oficiais de crédito, a sus-
pensdo de_atividades, a indenizacao ou repara¢éo de danos, a detengio,
a apreenséo, 0s embargos, a reclusé@o € o cancelamento de registros de
negociantes.

' \{ale registrar, novamente, que os instrumentos estao & disposi¢édo do
a_dmlmstrador. Fica, no entanto, a seu critério, utilizar-se ou ndo das pos-
sibilidades ao seu alcance. Neste sentido, alias, ndo ha diferencas entre
0 que se vé no Brasil ou nos Estados Unidos.

O JUIZ ADMINISTRATIVO NO SISTEMA AMERICANO
Dentre 0s mecanismos adotados nos Estados Unidos para fazer valer

a Iei.déve ser destacado, porgue nio se encontra similar no Brasil, o de-
nominado juiz da lei administrativa (adminisirative law judge), estratégia
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que vem sendo amplamente utilizada no conjunto das medidas buscadas
naquele pais, para obter-se o cumprimento da lei ambiental.

O juiz administrativo atua quando o estatuto legal assim o prevé, seja
para promover audiéncias, ou simplesmente para despachar em autos ja
constituidos, na Agéncia de Prote¢do Ambiental.

A determinagéo basica que assegura a atuacfo desse juiz esta na Lei
do Procedimento Administrativo {Administrative Procedure Act), e as si-
tuacoes especificas em gue se requer sua participagéo se encentram em
varios outros documentos legais, tais como na Lei do Ar Limpo, na Lei da
Agua Limpa, na Lei de Conservacio e Recuperagdo de Recursos e na Lei
do Controle de Substancias Téxicas, dentre outras. K

O que a lei preve, em resumo, € que, em questdes de revogacdo, de-
negagdo ou modificagdo de licengas ou autorizagdes, e de fixacdo de pe-
nalidades de carater civil (v.g., multas, recolhimento de produios, recusa
de concessao de registro de pesticidas), as partes que se considerarem
prejudicadas deve ser concedido o direito de ‘submeter a questio a um juiz
administrativo. o

A estrutura desse contencioso administrativo se focaliza na propria
Agéncia de Protecéo Ambiental e se constitul de um Juiz Administrativo-
-Chefe e de mais sete julzes singulares, dos quais cinco estao instalados
em Washington, uma na Regional IV da EPA, em Atlanta, no Estado da
Georgia, e outro na Regional VIi, em Kansas City. Os julzes sdo todos, na
realidade, empregados da EPA, mas com independéncia em termos.de su-
pervisdo e controle pela Agéncia, a fim de se assegurar a imparcialidade
dos julgamentos. Existem proibigdes expressas de gue os outros empre-
gados da Agéncia que participaram da fiscalizacdo ou de qualquer fase do
processo que resultou na puni¢éo do infrator possam se comunicar com
o juiz. Este, & sua vez, também esta proibido de discutir 0 caso com qu-
alquer outra pessoa, a ndo ser com as partes envolvidas no processo.

A equipe do juizo administrativa, em Washington, é pequena e ¢cons-
tituida de um escrivdo, de um assistente de escrivio, de um assistente ju-
ridico, de um assessor juridico e de algumas secretarias. As matérias sao
distribuldas pelo Juiz Chefe, sob o sistema de rodizio, muito embora casos
excepcionalmente complexos figuem sob julgamento do préprio Chefe.

O processo no qual o juiz administrativo deve participar se inicia a
partir do momento em que a parte responde a uma ordem, ou intimacao,
para cumprimento das normas de determinado estatuto ambiental, expe-
dida pela EPA.
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O papel fundamental desse juiz, a partir desse momento, € o de bus-
car um acordo entre as partes. Se nio for possivel o entendimento abre-se
prazo para depoimento de testemunhas e apresenta¢&o de documentos,
muito embora grande parte do trabalho se realize através de correspondén-
cias e contactos telefénicos, raramente havendo audiéncias de inquirigéo
e debates, com a presenca das partes. Estas somente ocorrem, geraimente,
se 0 entendimento prévio ndo for conseguido.

A audiéncla deve ser marcada com prazo minimo de vinte dias, e po-
dera se realizar no local ende houve ¢ ilicito, ou na sede da Regional ou,
ainda, em Washington, Em seguida, o juiz emite a sua deciséo, a qual é
levada ao Oficial Judicial da EPA (ou ao Administrador), que revé ou'nio
esse despacho. Essa etapa processual depende, no entanto, do que pres-
creve cada lei. Em alguns casos néo ha necessidade de submisséo do des-
pacho a revisdo final pelo Administrador Chefe da EPA.

Pode haver recurso da parte, para reabrir a discussio, no prazo de
vinte dias da decisdo inicial, mas somente se for para aduzir novas evidén-
cias. Da deciséo final ndo mais cabe recurso da EPA, mas somente da parte
que se considerar prejudicada, o qual devera ser apresentado nos Tribu-
nais federais comuns,

H4, naturalmente, algumas limita¢Ges a considerar quanto & capaci-
dade de atuagdo desse julzo: as sindicancias para produgiio de provas séo
bastante limitadas e o juiz ndo pode expedir intimagdes.

Por outro lado, a tradigdo tem demonstrado que as decisdes desses
tribunais administrativos $80 geralmente confirmadas nas Cortes judiciais
comuns. '

CONCLUSOES

Nio se deve, de forma alguma, concluir que sucesso absoluto tem
sido abtido, nas praticas dos Estados Unidos. O comentdrio de JEFFREY
MILLER, alias, em trabalho publicado em junho de 1990 & esclarecedor:

“Os esquemas de sang¢ido contidos nos estatutos ambientais de
ambito federal evolulfram consideravelmente, desde que foram

concebidos, mas provavelmente ainda néo atingiram maturidade. -

Os preceitos contidos nas Emendas & Lei do Ar Limpo, de 1970,
representaram um salto aprecidvel além dos poderes de impo-
sicéo da lei, antes existentes, e estabeleceram o padréio para
os procedimentos que vieram nos estatutos subseqlientes.”(7)
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Somente no que se refere, por exemplo, & Lei do Ar Limpo, estima-se
que cem cidades americanas, que abrigam aproximadamente cento e vinte
milhées de habitantes, se encontram em completo descumprimento aquele
estatuto. A preocupacio com o “efeito estufa”, portanto, & real.

Por outro lado, muito embora a detencéo ou a recluséo de um agenie
que viola as leis ambientais talvez seja o unico custo que ndo pode ser re-
passado a terceiros, deve-se reconhecer que apenas as sangdes civis, ad-
ministrativas ou penais nao tém sido capazes de deter o avango da destruigao
da vida.

Certamente que se vislumbra como alternativa para solucéo do pro-
blema necessidade de se adotar uma espécie de abordagem global, na qual
ndo apenas as sangdes e as exigéncias para o cumprimento da lei pudes-
sem ser consideradas, mas que conseguisse também envolver a contribuicao
de outros ramos das ciéncias sociais, e das ciénicas exatas e tecnologicas,
juntamente com os esfor¢os de educacdo ambiental e a ado¢do de outras
medidas ainda mais drasticas, como o planejamento familiar e as politicas
de mudanca de habitos de consumo. Parece que a Humanidade ainda esta
buscando reconhecer se esses sédo realmente os caminhos mais deseja-
veis a sequir, e encontrar a forma de torné-los viaveis. '

NOTAS

(1) — REHBINDER, E. Controlling the environmental enforcement deflcit: West Germany.
Am. J. of Comp. Law, 1976, v. 24, p. 373-390.

@) — Idem, p. 373-377.

3 — Com. p. de Clyde Martz, no Calorade, durante palestra no dia 14.08.90.

(4) — Revista TIME, v. 133, n? 1, Jan/g9.

(5) — Hank Schilling, na sede da EPA, em Washington, no dia 30.07.90.

(6) — UNITED STATES OF AMERICA. Environmental Protection Agency. Enforcement ac-
complishments report: FY 1989, Enforcement and compllance monitoring {(LE-133), Fe-
bruary 1990. 66 p, Appendix.

(7) — Jeffrey G. Miller, “Enforgement’’, in ENVIRONMENTAL LAW INSTITUTE. Law of En-

vironmental Protection. Sheldon M. Novick, ed., 2 v. New York: Clark Boardman Company,
Ltd., 1990. s.p., Saction 8.01, Chapter 8, p. §-4/8-5. .
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