ACESSORIEDADE ADMINISTRATIVA
NO DIREITO PENAL DO AMBIENTE E OS RISCOS
PARA O PRINCIPIO DA LEGALIDADE*

José Danilo Tawvares Lobato

ABsTRACT: This article analyzes the rule of Law on the Environment Criminal Law. The concre-
tization of the rule of Law on the environment criminal protection brings diverse challenges. These
challenges are originated from the dependency of the Criminal Law to the Administrative Law,
which is present in the definition of the most environment crimes. This article takes this point in
consideration to show all the problems around this issue and the possible solutions fo preserve the rule
of Law and the Democracy on the use of such Environment Criminal Law.
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-autorizada. 4.4. Tolerincia da administragdo publica com a atuagdo do particular. 4.5. Normas
construidas sem remissdo expressa ao Direito Administrativo. 5. Consideragdes finais.

1. INTRODUCAO

A realizagio do principio da legalidade penal encontra dois obsticulos nos
tipos penais ambientais. O primeiro obsticulo refere-se a técnica da aces-
soriedade administrativa e o segundo a4 das normas penais em branco. De
antemio, hd-de se reconhecer que o emprego puro e simples da técnica das
normas penais em branco para preenchimento dos tipos penais, ainda que
criticado doutrinariamente, é correntemente aceito como vilido no sistema

* Versao anterior do presente trabalho teve publicacio na Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, ano
18, n.° 83, mar-abr/2010, sob o titulo “Acessoriedade administrativa, principio da legalidade e suas (In)
compatibilidades no Direito Penal Ambiental”.
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juridico penal. No entanto, o fator nio observado, que ora se pde em anilise,
consiste no uso simultineo, isto ¢, em um mesmo tipo penal, da técnica de
redagio tipica das normas penais em branco e da acessoriedade administra-
tiva. Nao héd duvidas de que o principio da legalidade é uma garantia que o
cidadio tem contra o Estado, entretanto, esta garantia deve ser entendida em
toda sua extensdo para que se possa perceber como e em que grau o Direito
Penal Ambiental a tem violado.

2. PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade penal, cujas férmulas latinas sio conhecidas por
nullum crimen sine lege € nulla poena sine lege, nao tem sua origem na Roma
Antiga, mas, como expde Welzel, no Iluminismo'. O principio da legali-
dade teve seu advento no Iluminismo e seu propésito era de servir como um
meio juridico de contengdo das arbitrariedades praticadas pelos detentores
do poder. A sua positivag¢io juridica ocorre, a partir da invocagdo ideolégica
a Magna Charta®, primeiramente, na Constitui¢do dos Estados Unidos da
América, em 1776, posteriormente, na Declara¢io dos Direitos do Homem
e do Cidadio de 1789 e, no século XIX, foi incorporado a maior parte dos
Cédigos Penais dos paises de cultura ocidental®.

1 Welzel, 1969: 20. Como ressalva Welzel, os brocardos “latinos” provém de Feurbach em seu Tratado
de 1801.

2 Welzel expbe que o principio nulla poena, nullum crimen sine lege foi desconhecido da época imperial
romana e do Direito Justiniano com seus crimina extraordinaria e seus conceitos delitivos extensos e
quase ilimitados e do antigo direito germanico-alemao, quando se podia castigar segundo os costumes,
e que a Magna Charta de 1215 nao foi excegao. Welzel, 1969: 20. Em sentido contréario, defendendo uma
origem romana, Hungria, ao descrever a substituigao do tribunal popular pelo processo das quaestiones,
a transferéncia da jurisdicao penal para o tribunal dos jurados e a instituicao das quaestiones perpetuae
e das ordo judiciorum publicorum, vedando a analogia. Acrescenta que “mesmo no regime das penas
extraordindrias, ndo eram estas puramente arbitrdrias, pois o tribunal, ao aplica-las estava adstrito a
consultar as fontes jurigenas acrescidas ao velho jus legitimum”. Hungria, 1958: 28 e 30. No que se refere
ao art. 39.° da Magna Charta Libertatum, — “Nullus liber homo capiatur vel imprisionetur aut dissaisiatur
aut utlegatur aut exulet aut aliqui modo destruatur nec supere um ibimus nec supere um mittemus nisi
per legalem iudicium parium suorum vel per legem terrae” — Jescheck & Weigend defendem que ele nao
expressa uma garantia juridica material, mas processual. Inclusive, complementam afirmando que a teoria
do contrato social do Iluminismo foi a base histdrica do principio da legalidade, uma vez que suas raizes
estdo cimentadas sobre a idéia de a Lei como a razao comum a todas pessoas e a exclusao da arbitrariedade
estatal frente aos direitos e liberdades naturais inviolaveis reconhecidos como pertencentes a todas as
pessoas. Jescheck & Weigend, 2002: 140. Em nova divergéncia, Hungria entende haver natureza material,
ja que o citado art. 39.°, ao vedar a analogia, consagrava “o principio da reserva legal em matéria de crimes
e penas”. Hungria, 1958: 34.

3 Welzel, 1969: 20.
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O principio da legalidade subdivide-se em trés postulados de garantia do
cidaddo contra o poder punitivo do Estado*: reserva legal, determinagéo ou
taxatividade e irretroatividade. Por reserva legal entenda-se que uma pena
somente pode ser aplicada se houver previsio legal. Ou seja, se ndo houver
uma lei estipulando a imposi¢do de uma pena quando da pratica de deter-
minada conduta, ndo serd permitida a aplicagdo de qualquer sangdo penal.
O postulado da reserva legal recusa o direito consuetudindrio, de maneira que
o uso dos costumes e da analogia como fonte de criagdo de tipos penais estd
vedado. Ha-de se ressalvar que esta vedagdo nio impede o reconhecimento
dos costumes e da analogia em favor do cidaddo na contengio do poder puni-
tivo estatal. Assim, por exemplo, Jescheck & Weigend apontam, respectiva-
mente, a criagdo de causas supralegais de justificagio e a aplica¢ido de causas
de exclusio da pena’. No entanto, o ponto sensivel do postulado da reserva
legal reside no que Luiz Luisi denomina por “reserva relativa™. Pela “reserva
relativa”, diferentemente da “reserva absoluta™, a lei apenas fixa as diretrizes
gerais da norma criminal e delega ao Poder Executivo a competéncia para
complementd-la, deixando, assim, a cargo do Chefe do Poder Executivo o
poder para definir o contetido da lei penal. Esta é a primeira fenda no princi-
pio da legalidade penal e serd analisada nas linhas que se seguirdo.

O postulado da taxatividade ou determinagio, também conhecido por
principio da determinabilidade®, exige que a norma penal seja clara, certa e
precisa. Nio é deferida ao legislador a possibilidade de criar leis penais com
redagdo dubia, vaga ou contraditéria. Segundo Wessels, a lei deve descre-
ver concretamente os elementos tipicos de maneira a ser averigudvel, pela

4 No ordenamento juridico brasileiro, o principio da legalidade encontra-se positivado no art. 5.°, XXXIX,
da CRFB e no art. 1.°, do Cédigo Penal.

5 Jescheck & Weigend, 2002: 143 e 145. Apesar de divergente a questao, parte da doutrina brasileira
defende ser possivel a analogia in bonam partem no Direito Penal. A hipétese sempre ventilada refere-se a
aplicagdo do perdao judicial previsto no art. 121.°, § 5°., do Cédigo Penal, ao crime de homicidio culposo na
direcao de veiculo automotor, art. 302.°, da Lei 9.503/1997. Neste sentido: Gomes, 1999: 30; Greco, 2006:
207; Jesus, 2002. Em Portugal, o artigo 1.° do Cédigo Penal veda expressamente o recurso a analogia in
malam partem, mas omite qualquer referéncia a in bonam partem. Neste tocante, Figueiredo Dias assume
a sua possibilidade de forma restrita, todavia, consigna que Costa Andrade aceita a analogia in bonam
partem “sem restri¢oes”. Figueiredo Dias, 2007: 193.

6 Luisi, 2003: 22.

7 Pela“reserva absoluta” somente a lei regula a matéria, nao havendo qualquer delegagao de competéncia.
Por conseqiiéncia, sao inadmissiveis as normas infralegais, mesmo as destinadas a simplesmente regularem
aspectos secundarios da Lei.

8 Wessels, 1976: 12.
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interpretagdo, o seu sentido conteudistico e a sua significa¢do, o que traz,
por conseqiiéncia, a vedagdo ao emprego das clausulas gerais e dos conceitos
valorativamente vagos, uma vez que, por meio destas técnicas, “o alcance e o
ambito de aplicagdo dos tipos penais” ndo serd suficientemente reconhecivel’.
A taxatividade fundamenta-se no axioma da seguranca juridica. A partir da
concretizagio do principio da determinabilidade, evita-se a arbitrariedade do
aplicador da lei, que, ao interpreti-la e aplicd-la, terd que se limitar ao con-
teddo e ao sentido da clara e certa redacdo legal. As eventuais lacunas de
punibilidade jamais poderdo ser superadas com base em interpretagdes exten-
sivas'’, nao sé em respeito 4 taxatividade, mas, também, a prépria fragmenta-
riedade do Direito Penal. No mesmo sentido, Welzel, para quem a interpre-
tacdo extensiva, que desenvolve um sentido de determinagio normativa para
a expressio legal, ndo é permitida, em razdo de ser uma analogia, que amplia
a lei e se distancia da hipétese esclarecida pelo sentido legal'. Entretanto,
ressalva Welzel que o ataque mais perigoso sofrido pelo principio da legali-
dade ndo advém da analogia, mas das leis penais indeterminadas, que violam
o postulado da taxatividade ao serem insubsistentes na descri¢do tipica, tanto
do fato quanto das caracteristicas do agente, de forma que o juizo de antiju-
ridicidade elaborado pelo Poder Legislativo ndo se encontra imediatamente
demonstrado’®. Neste tocante, encontra-se a fenda que contém o maior grau
de dificuldade e representa o ponto chave da recusa da primariedade de uma
tutela penal do ambiente.

Por dltimo, o principio da legalidade penal traz o postulado da irretroativi-
dade — em sentido amplo —, que, em breves linhas, pode ser definido como a

9 Wessels, 1976: 12.

10 Por esta razao, nao se concorda com o entendimento de que alguém que subtraia uma arvore de uma
reserva ambiental federal ou de terras indigenas esteja praticando crime de furto, art. 155.° do Cédigo
Penal, contra a Uniao, em concurso com o delito do art. 39.° da Lei 9.605/1998. Primeiramente, trata-se
de um bem de uso comum do povo e ndo de um patriménio da Unido em sentido estrito, como a cadeira
e a mesa do Ministério do Meio Ambiente usadas pelo Ministro. Por fim, basta verificar que a prépria lei
brasileira de crimes ambientais puniu, em determinadas hipdteses, o “furto ambiental”, vide os art. 44.°
e art. 50.-A em sua nuclear “explorar economicamente”. Assim, quando a Lei nada criminaliza, significa
que ndo ha que se recorrer a interpretagdes extensivas para aumentar o poder punitivo estatal. Freitas &
Freitas, 2006: 262.

11 Welzel, todavia, invocando a teoria objetiva da interpretacao, em que o decisivo é o sentido objetivo da
lei no ambito de seu texto, consigna ser possivel a aplicagao da interpretacao extensiva, desde que ela traga
vigéncia ao sentido racional do tipo penal, tendo por base uma estreita interpretacao literal. Por exemplo,
entender o vale e o cartdo postais abrangidos pelo conceito de carta. Welzel, 1969: 23.

12 Outra forte e dolorosa limitagao ao principio da legalidade reside nos tipos penais abertos. Welzel,
1969: 23.
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garantia do cidaddo de que o Estado ndo o punird por fatos anteriores a edi-
¢do da lei penal tipificadora — anterioridade — ou, entdo, que nio agravard sua
condi¢do em razio de lei penal mais gravosa publicada posteriormente & pra-
tica do delito — irretroatividade em sentido estrito. Fez-se esta diferencia¢io
quanto & anterioridade e a irretroatividade em sentido estrito apenas porque
o Cédigo Penal brasileiro trouxe este termo para intitular o seu artigo 1.°. No
entanto, a citada exigéncia da anterioridade da lei penal pode, sim, ser tratada
como uma das espécies de irretroatividade, pois ambas se encontram indis-
soluvelmente associadas, j4 que protegem o cidaddo, dando-lhe seguranca
juridica, quanto as mudangas e alteragdes das leis penais no curso do tempo.
Roxin, por exemplo, defende que hd diversas e inimagindveis formas de retro-
atividade da lei penal, dentre as quais estariam vedadas pelo postulado da
irretroatividade: a puni¢io de um fato nio punivel a0 momento de sua pratica
e a agravagio legal da puni¢do de uma conduta punivel apés sua pritica, seja
por meio da introdugio de uma pena quantitativa — aumento de pena — ou
qualitativamente — substitui¢do da pena de multa por prisio — mais gravosa®.
Assim, pode usar-se o postulado da irretroatividade abarcando a anteriori-
dade, mesmo porque os comentarios de Roxin estdo fundados em uma reda-
¢do normativa que pouco difere da brasileira'®. Em verdade, a irretroatividade
da lei penal nio pode ser destacada do principio da legalidade, uma vez que
ela é uma decorréncia légica. Esta inseparabilidade pode ser constatada nos
dltimos quase 200 anos de histéria dos cédigos penais pétrios. A época do
Cédigo Criminal do Império brasileiro de 1830, a irretroatividade ja se con-
jugava com a legalidade no bojo da redagio do artigo 1.° do citado texto nor-
mativo®. Da mesma forma, o Cédigo Penal brasileiro de 1890 que, em seu
artigo 1.°, também incorporava expressamente a irretroatividade no seio da

13 Roxin, 2006: 142.

14 Constituicao da Republica Federativa do Brasil — Art. 5.%, incisos: XXXIX — nao ha crime sem lei
anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal; (...) XL — a lei penal nao retroagira, salvo
para beneficiar o réu. Cédigo Penal brasileiro — Art. 1.° Nao ha crime sem lei anterior que o defina. Nao
ha pena sem prévia cominagao legal. Lei Fundamental alema — Art. 103 (2) Um fato somente pode ser
punido, se a punibilidade estiver determinada em lei antes de seu cometimento. Cédigo Penal alemao §1.
Nao ha pena sem lei — Um fato somente pode ser punido, se a punibilidade estiver determinada em lei
antes de seu cometimento. §2. Validade temporal — (1) A pena e suas conseqiiéncias acessorias regulam-se
conforme a lei vigente a época do fato. Em Portugal, extrai-se o0 mesmo sentido e contetido dos artigos
1.° e 2.° do Cédigo Penal portugués.

15 Art. 1.° do Cédigo Criminal de 1830 — Nao havera crime ou delicto sem uma lei anterior que o qualifique.
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legalidade’®, sem contar que o Cédigo Penal brasileiro de 1940, mesmo apés
a reforma de sua parte geral, ndo fugiu a esta tradi¢do’. Desta forma, para
que o postulado da anterioridade seja atendido, hd-de se verificar o ordena-
mento juridico existente no momento em que o individuo praticou a conduta.
Leis penais posteriores nio terdo influéncia em sua situagio juridico-penal,
salvo se houver edi¢do de lei que lhe seja mais benéfica, uma vez que, em tal
hipétese, o Estado renuncia a seu direito de punir. Neste tocante, as normas
ou atos administrativos que complementam o Direito Penal do Ambiente
também se sujeitam ao principio da irretroatividade quanto a produgio de
efeitos penais, uma vez que materialmente, isto ¢, no juizo de tipicidade, sdo
substancialmente equiparadas as leis penais, j4 que determinam o conteido
do injusto'. A tnica ressalva legitima refere-se s normas excepcionais ou
tempordrias, tal como previsto no artigo 3.°. do Cédigo Penal brasileiro e no
artigo 2.°. do Cédigo Penal portugués, no que nao hd qualquer novidade a
ser abordada.

3. ACESSORIEDADE ADMINISTRATIVA DO DIREITO PENAL

A dificuldade deste tema decorre da tensdo existente entre o Direito Penal
e o Direito Administrativo no momento em que seus circulos formam uma
intersecdo, jd que, neste instante, ha um choque entre duas concepgoes de
sistema juridico. Os diferentes pressupostos destes dois ramos do saber juri-
dico criam uma espinhosa tarefa ao se buscar a compatibilizagdo de ambos.
Ha duas categorias de problemas. A primeira refere-se 2 justificagio demo-
critica da politica criminal do ambiente adotada e a segunda diz respeito as
questdes de dogmitica penal. Luis Greco aponta dois problemas de cardter

16 Art. 1.° do Cddigo Penal de 1890 — Ninguem poderé ser punido por facto que ndo tenha sido
anteriormente qualificado crime, e nem com penas que nao estejam previamente estabelecidas. Inclusive,
é digno de nota que Costa e Silva, em seus comentarios ao Cédigo Penal, inicia suas analises justamente
pela “méaxima da anterioridade da lei penal”. Costa e Silva 2004: 1 ss..

17 Luiz Luise aponta como excegao o art. 67.° do Decreto-Lei N.° 4.766 de 01/10/1942, que permitiu a
retroatividade, a data da ruptura das rela¢oes diplomaticas com Alemanha, Itélia e Japao, em relacao aos
crimes contra a seguranca externa. Luisi, 2003: 27.

18 Neste sentido, De Luca que afirma ser criticavel e inconstitucional o entendimento, fundado em uma
ideologia punitiva, de que as leis penais em branco nao se sujeitam ao principio da retroatividade da
lei penal mais benigna. Inclusive, De Luca consigna que a inclusao das normas complementares a lei
penal no cerne do principio da legalidade penal tem fundamento constitucional e implica na aplicagao
do postulado da retroatividade da lei penal mais benéfica, que somente se excepciona quando se tratar
de normas excepcionais, transitérias ou de emergéncia, tal como ocorre com as leis penais comuns. De
Luca, 1997: 89 e 9o.
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politico-criminal: oposi¢do de uma legalidade penal mais cerrada com uma
legalidade administrativa mais aberta e compativel com a discricionariedade
(conveniéncia e oportunidade) e a reconhecida, em dmbito internacional, ine-
ficiéncia do Direito Penal Ambiental na protegio do ambiente®.

No que toca a dogmatica penal, podem ser citados os seguintes: primeiro,
possivel violagdo principioldgica, isto em relagdo ao principio da legalidade
penal com seus trés postulados materiais e ao principio da separagdo de pode-
res frente a cessio a Administragdo Publica da competéncia para definir as
condutas definitivamente proibidas; e, segundo, os efeitos produzidos no
Direito Penal Ambiental por um ato administrativo ilegal, seja proibitivo ou
autorizativo, e os oriundos da tolerdncia da Administragio Publica para com
o comportamento do particular ndo amparado por um ato autorizativo for-
mal®. Regis Prado, todavia, adota posi¢do pouco critica e consideravelmente
favoravel tanto a acessoriedade administrativa de grau relativo, tal como ado-
tada, no Brasil, na Lei 9.605/1998, quanto ao emprego das normas penais em
branco.”!

A acessoriedade administrativa de grau relativo significa que a norma
administrativa integra o tipo penal, complementando algum de seus elemen-
tos*2. Ou seja, para a formagdo da tipicidade exige-se a violagdo da norma
administrativa. Assim, apesar da negativa de seus defensores, que afirmam
que apenas sio punidas as leses contra o Direito Administrativo que sejam
lesivas ou potencialmente lesivas ao ambiente e ndo puras violagées de nor-
mas administrativas®, ndo hd que se negar a inconsisténcia dos fundamentos
de tal pensamento. A fragilidade desta construgdo estd na inexisténcia, nes-
tas hipéteses, de obrigatéria pericia para se constatar a ocorréncia de efetivo
dano ou do potencial dano ambiental. A admissdo de uma presungio absoluta
de perigo ou de dano nada mais significa que, para haver a configuragio do
tipo, o relevante serd a violagao da prescri¢do administrativa e nio a real cons-
tatagdo da efetiva agressio ambiental. Como exemplo, tem-se o tipo penal

19 Greco, 2006: 155 € 156.
20 Greco, 2006: 157 e 158.
21 Prado, 2005. 97 e 99.
22 Prado, 2005: 99.

23 Prado, 2005: 99.
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do artigo 31.°* da Lei brasileira de Crimes Ambientais, em que diversos
penalistas defendem a consumagio do tipo com a mera entrada do animal no
territério nacional, sem elaborarem quaisquer consideragdes sobre a necessi-
dade de se provar o perigo concreto de ocorréncia de desequilibrio ambiental
frente 2 introdugdo do espécime®.

O termo acessoriedade administrativa designa a dependéncia do Direito
Penal ao Direito Administrativo. Esta dependéncia se manifesta de trés for-
mas distintas. Dentre os doutrinadores alemies que especialmente se dedi-
caram ao estudo do Direito Penal do Ambiente, Shall verifica que a primeira
forma de aparecimento da acessoriedade administrativa é a denominada
acessoriedade conceitual, que, em certa medida, tende a nio trazer maiores
problematizagdes, salvo quando o conteudo destes conceitos administrativos
¢ entendido, no Direito Penal, de maneira diversa A constante no Direito
Ambiental®®.?” A Lei brasileira de Crimes contra o Meio Ambiente® ¢ riquis-
sima em conceitos administrativo-ambientais, por exemplo, residuos® pre-
visto em seu artigo 54.°, § 2.2,V e as diversas espécies de unidade de conser-
vagdo previstas em seu artigo 40.°, que s6 podem ser compreendidas com a
leitura conjunta dos artigos 7.° a 13.° da Lei 9.985 de 2000, instituidora do
Sistema Nacional de Unidades de Conservag¢do da Natureza.

A segunda forma de apari¢do da acessoriedade administrativa surge por
meio da acessoriedade ao Direito Administrativo que, em realidade, nada

mais é do que a dependéncia do Direito Penal as normas legais e infralegais do

24 Art. 31.° Introduzir espécime animal no Pais, sem parecer técnico oficial favoravel e licenga expedida
por autoridade competente: Pena — detencao, de trés meses a um ano, e multa.

25 Prado, 2005: 246; Milaré & Costa Jr, 2002: 84; Sirvinkas, 2004: 132.
26 Shall, 1990: 1265.

27 Apesar do reconhecimento atual da autonomia do Direito Ambiental enquanto disciplina juridica,
nao se faz tal distin¢ao técnica, utilizando-se indistintamente os termos Direito Administrativo e Direito
Ambiental. Apenas é acentuado determinado aspecto ao leitor no momento da exposicao do raciocinio,
posto que se defende o Direito Ambiental como um Direito Administrativo especializado, de maneira a que
as regulacdes penais e civis envolvidas na tutela do ambiente se mantenham reguladas e sistematizadas,
respectivamente, no Direito Penal e no Direito Civil, ressalvadas eventuais peculiaridades da seara ambiental.

28 Lei 9.605 de 1998.

29 Seu similar no Cédigo Penal alemao é o termo Abfall do crime de “Manejo Nao-Autorizado de Lixos
Perigosos” previsto no paragrafo 326 do StGB. Por outro lado, no Cédigo Penal portugués ndo ha similar.
A redacao utilizada na definicdo dos crimes ambientais pelo Cédigo Penal portugués nao se apoiou na
acessoriedade conceitual como estratégia primaria de tipificagao.
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Direito Administrativo®. Para diferenciar a acessoriedade ao Direito Admi-
nistrativo da acessoriedade conceitual, deve verificar-se que, na primeira, a
punibilidade estd condicionada a que o autor viole uma prescrigio normativa
— vide, por exemplo, a conduta de quem utiliza vegetagdo primdria contraria-
mente as normas de prote¢do’ — enquanto que, na segunda, a concretizagio
ou o preenchimento do tipo penal vincula-se ao emprego de um conceito for-
mado pelo Direito Administrativo e assumido pelo Direito Penal®. Ou seja,
a ora denominada acessoriedade ao Direito Administrativo é a velha e empo-
eirada técnica penal de tipificagdo das normas penais em branco, mas, agora,
vestida com uma nova roupagem no Direito Penal do Ambiente. Recorrendo
as licoes de Anibal Bruno, verifica-se que as normas penais em branco nada
mais sdo do que tipos penais incompletos, cuja descri¢io de certas circunstin-
cias elementares necessita ser completada por outra disposi¢io legal, seja da
mesma fonte legislativa ou de outra, ou por regulamentos®, uma vez que na
enunciagdo do tipo foi deliberadamente inserida uma lacuna a ser preenchida
por outro dispositivo normativo®*. Neste sentido, hi-de se recusar a proposta
de Luis Greco em denominar esta acessoriedade ao Direito Administrativo
como “acessoriedade ao ato administrativo geral” a fim de diferencid-la da
“acessoriedade ao ato administrativo individual™, uma vez que, como ji
demonstrado, o presente fenémeno juridico nada mais é do que uma norma
penal em branco, ainda que de cunho exclusivamente administrativo. Assim,
enquanto tal, deve, segundo os principios de um Direito Penal Democritico,
ser complementada por outra lei.

Em outras palavras, se o tipo penal pode depender de uma lei de cunho
administrativo-ambiental, resta claro que ndo se pode afirmar que a aces-

30 A redagao dos crimes de danos contra a natureza e de poluicao previstos no Cédigo Penal portugués
nao deixa dividas de que esta espécie de acessoriedade administrativa foi assumida em seus tipos penais.
Recorde-se da expressao “quem, nao observando disposicoes legais, regulamentares”.

31 Art. 38.%-A. Destruir ou danificar vegetacao primaria ou secundaria, em estagio avancado ou médio de
regeneracdo, do Bioma Mata Atlantica, ou utiliza-la com infringéncia das normas de protecao.

32 Shall, 1990: 1265 e 1266.

33 O termo empregado por Anibal Bruno significa toda e qualquer norma infralegal e nao os regulamentos
em sentido estrito. Na técnica dos administrativistas, os regulamentos seriam emanados do Chefe do Poder
Executivo, enquanto que as resolucdes, instrucdes e portarias, que ocupam escaldo inferior na hierarquia
normativa, assistiriam, por consequiéncia, as autoridades subalternas. Mello, 2000: 322.

34 Bruno, 1967: 190 e 191.

35 Greco, 2006: 161.
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soriedade ocorre frente a ato administrativo geral, posto que a lei ndo ¢ ato
administrativo. Dessa forma, o correto estd na designagio “acessoriedade ao
Direito Administrativo”, caso se repute conveniente utilizar a nova roupagem
para antiquada e inalterada técnica das normas penais em branco. As criticas
desferidas contra a acessoriedade ao Direito Administrativo sio exatamente
as mesmas sempre levantadas contra as normas penais em branco. No Brasil,
em razdo de seu sistema constitucional de divisio de competéncias, na seara
ambiental, existe uma agravante, qual seja: a competéncia de todos os Entes
da Federagdo para legislar sobre matéria ambiental. Este fato cria um ema-
ranhado de normas que dificulta o acesso do cidaddo ao conteudo do injusto
penal, sendo que, muitas vezes, este injusto ¢ determinado por entidades fede-
rativas constitucionalmente incompetentes em matéria penal, isto ¢, por Esta-
dos e Municipios. Inclusive, se ndo bastasse a incompeténcia material destes
Entes federados para determinar o conteido do injusto penal de um crime
contra o ambiente, hd, ainda, uma oportunidade para que se viole o principio
constitucional da isonomia, posto que uma determinada conduta poderd, no
mesmo contexto fitico, ser permitida no Municipio ou Estado “A” e proibida
no “B” e vice-versa, isto ¢, duas pessoas, que moram em municipios vizinhos,
poderdo praticar a mesma conduta em condi¢des faticas similares, mas uma
atuard licitamente enquanto que a outra cometerd um injusto penal. Nao hd
duvidas de que se depara, nesta hipétese, com uma inconstitucionalidade, pois
o principio da isonomia resta desconsiderado, j4 que os iguais foram trata-
dos de maneira desigual®*. Néo se argumente que hd diferenca na conduta de
ambos em razdo de o primeiro municipio permitir a a¢do enquanto que no
segundo hd uma proibi¢do normativa, posto que nio ha qualquer diferenca
material nas condutas. A lei penal em questio protege — ou pelo menos deve-
ria proteger — o ambiente, e a eventual agressio de ambas as condutas é de
igual valor, isto €, o desvalor das condutas é o mesmo. Nio se pode admitir a
expansio do Direito Penal, sob o mote de proteger o ambiente, para, em reali-
dade, punir desobediéncias aos preceitos ditados pela Administragio Publica.

A terceira modalidade de acessoriedade administrativa é a acessoriedade
ao ato administrativo’”. Nas precisas palavras de Rogall, esta ultima consiste

36 Sobre o principio da isonomia: Mendes, Coelho & Branco, 2007: 147.

37 Esta espécie de acessoriedade também foi assumida pelo legislador portugués. Reveja-se a expressao
“obrigacoes impostas pela autoridade competente” prevista no tipo penal do crime de danos contra a
natureza e no de poluicao.
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na direta referéncia da norma penal ao ato administrativo, ou seja, para a
punibilidade faz-se necessirio que o autor tenha atuado, por exemplo, sem
a devida autorizagdo®. O problema desta forma de acessoriedade adminis-
trativa reside no fato da preponderante dependéncia do Direito Ambiental
a decisdes de casos concretos, algumas vezes regidas pela discricionariedade
administrativa, por parte dos 6rgios da Administragdo Publica, o que gera
ex ante incerteza a respeito do conteddo do injusto e termina gerando a que-
bra do principio constitucional da legalidade, além da do principio constitu-
cional da isonomia. Estas decisbes particulares vinculam o Direito Penal no
momento em que o legislador condiciona expressamente a puni¢io das lesdes
ambientais a uma ordenagdo particular, por meio de um ato administrativo,
pela Administragdo Publica, por vezes, de forma negativa, quando ausente o
ato autorizador, e, por vezes, de forma positiva, ao se violar um ato adminis-
trativo, seja ele proibitivo ou impositivo®”. Em outros termos, a dificuldade
em se aceitar esta modalidade de acessoriedade administrativa estd na trans-
teréncia do Poder Legislativo a um ou mais 6rgdos da Administragdo Publica
com poder de determinar — ainda que negativamente, seja pela omissio (e.g,
a interrupgio dos servigos por greve) ou por nem ter havido provocagio (e.g.,
nio haver requerimento de licen¢a ambiental) — o contetido de uma proibi¢io
penal.

A vpartir desta transferéncia ja ndo se sabe qual o fato reprovivel em si
mesmo, ou seja, se 0 que se reprova penalmente ¢ a lesdo ao bem juridico
ambiental ou simplesmente o desatendimento a burocracia do Poder Execu-
tivo. Como bom exemplo do exposto, tem-se o crime do artigo 30.°* da Lei
brasileira de Crimes Ambientais, que incrimina aquele que nio busca a auto-
rizagdo da autoridade competente para exportar peles e couros de anfibios.
Inclusive, hd uma questdo agravante. A atuagio da Administragio Publica
funda-se na discricionariedade, isto €, conveniéncia e oportunidade dentro
das margens legais. Dessa forma, hd-de se concluir que o principio constitu-
cional da legalidade resta violado no momento em que a defini¢io final do
injusto expresso no tipo penal fica condicionada 4 discricionariedade de um
6rgio ambiental, que pode conceder a licenga para o particular A e nio para

38 Rogall, 1988: 522.
39 Shall, 1990: 1266.

40 Art. 30.° Exportar para o exterior peles e couros de anfibios e répteis em bruto, sem a autorizagao da
autoridade ambiental competente: Pena — reclusao, de um a trés anos, e multa.
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o B em fun¢io de inimeras razdes de conveniéncia e oportunidade adminis-
trativas, ou seja, conforme a discriciondria atuagio administrativa.

Assim, torna-se necessdrio iniciar a analise das questdes dogmaticas advin-
das da inclusio da acessoriedade ao ato administrativo na estrutura de forma-
¢do do Direito Penal Ambiental.

4. ATO ADMINISTRATIVO VALIDO E ATO ADMINISTRATIVO INVALIDO
Antes de se avaliar as conseqiiéncias da invalidade do ato administrativo na
formacio do tipo penal, deve verificar-se a esséncia do que se denomina ato
administrativo. O conceito de ato administrativo nio ¢ uniforme na dou-
trina, de forma que cada autor refor¢a determinados elementos conforme seu
julgamento de importancia. Para Mello, o ato administrativo é a “declara-
¢do unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada
mediante comandos concretos complementares da lei” ou da Constituigéo,
em hipéteses excepcionais e totalmente vinculadas, com o fim de cumprir a
lei ou a Constitui¢do, mas inquestionavelmente sujeito “a controle de legiti-
midade por 6rgio jurisdicional”!. Di Pietro, em conceituagdo préxima, define
o ato administrativo como a declara¢do do Estado ou de seus representantes
“que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime
juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judicirio™?. Por
outro lado, poder-se-ia real¢ar neste conceito a finalidade de atendimento do
interesse publico®.

O ato administrativo apresenta atributos: presuncio de legitimidade,
imperatividade, exigibilidade e executoriedade*. A presungio de legitimi-
dade e veracidade do ato administrativo é um importantissimo atributo deste
e significa que hd uma presuncio relativa de conformidade e observincia
do ato administrativo a lei e, também, que ele expressa a verdade dos fatos
afirmados pela Administracio Publica *, enquanto que a imperatividade
qualifica o ato administrativo de forma a que ele se imponha aos terceiros

41 Mello, 2000: 351.
42 Di Pietro, 2001: 181.

43 Ato administrativo é “a exteriorizacao da vontade de agentes da Administracao Publica ou de seus
delegatarios, nessa condigao, que, sob regime de direito publico, vise a produgao de efeitos juridicos, com
o fim de atender ao interesse publico”. Carvalho Filho, 2005: 86.

44 Mello, 2000: 358 e 359

45 Di Pietro, 2001: 182.
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de maneira independente a sua vontade; a exigibilidade e a executoriedade,
respectivamente, conferem ao Estado o poder-dever de impelir o terceiro a
obedecer e atender o ato administrativo, de forma a que a Administragio
Publica possa compelir o administrado materialmente, sem a intervengio do
Poder Judicidrio, a obedecer ao seu comando*. Em Espanha hi norma legal
conferindo presun¢io de validade ao ato administrativo e sua obrigac¢do de
cumprimento imediato*. Garcia de Enterria & Ferndndez ensinam que tal
presungdo de validade é relativa, ji que ela permite ao ato liberar todos seus
possiveis efeitos, mas, na eventualidade de este ato estar viciado, caberd ao
particular impugnd-lo na via administrativa ou contenciosa para obter sua
anulagio e frear sua eficicia*®. Importante a ressalva que estes autores espa-
nhéis fazem ao dizer que, para a presungio legal de validade e a regra geral
da eficdcia imediata operarem, impende que o ato administrativo relina con-
di¢des externas minimas de legitimidade. Assim, nos atos em que haja uma
nulidade de pleno direito ou absoluta — vide, por exemplo, os emanados de
autoridades manifestamente incompetentes — nio existird qualquer presun-
¢do de validade, uma vez que estes atos nio estdo aptos a produzir qualquer
eficdcia juridica®”. No entanto, Garcia de Enterria & Fernindez reconhecem
que esta sistemdtica pode funcionar bem no plano juridico, mas nio no pra-
tico, posto que a Administragio Publica pode utilizar sua prerrogativa da
“ejecucion forzosa o accion de oficio™ para tornar materialmente eficaz todo e
qualquer ato administrativo, mesmo os maculados por uma nulidade absoluta

46 Mello, 2000: 359.

47 Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn
— Articulo 57. Efectos — 1. Los actos de las Administraciones Piblicas sujetos al Derecho Administrativo se
presumirdn validos y producirdn efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se disponga
otra cosa. — 2. La eficacia quedard demorada cuando asi lo exija el contenido del acto o esté supeditada a
su notificacion, publicacién o aprobacién superior.

48 Garcia de Enterria & Fernandez, 2006: 583.
49 Garcia de Enterria & Fernandez, 2006: 584.

50 Veja-se o atributo da executoriedade mencionada pelos administrativistas brasileiros. Mello expoe
que “a exigibilidade é a regra e a executoriedade existe nas seguintes hipéteses: a) quando a lei prevé
expressamente, que é o caso 6bvio; b) quando a executoriedade é condicao indispensavel a eficaz garantia
do interesse publico confiado pela lei a Admnistragao”. (...) ressalvando que “a executoriedade nao deixa
o administrado ao desabrigo de protecao juridica, pois pode-se sempre recorrer ao Poder Judiciario tanto
para impedir previamente sua utilizagdo quanto para sustar a medida executéria aplicada, sempre que o
uso desta providéncia administrativa fira direitos dos ameagados ou atingidos”. Dentre as medidas que o
administrado pode vir a se socorrer, Mello cita 0 mandado de seguranca, seja preventivo ou repressivo, o
habeas corpus e a acao de responsabilidade civil do Estado para compensar o dano resultante da atuacao
estatal ilegitima ou abusiva. Mello, 2000: 362.
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ou de pleno direito, excetuados os inexistentes, cabendo, nesta situagio, ao
particular buscar os meios legais de impugnagéo a fim de por termo a este ato
administrativo viciado e a seus efeitos materiais™.

Nesse diapasdo, para o ato administrativo ser vilido, hd-de se observar
alguns requisitos: sujeito capaz e competente, objeto licito e possivel*?, forma
exteriorizada em conformidade® com a Lei, motivo®* e finalidade®®. Ainda
pode mencionar-se um sexto requisito, denominado por Mello de causa, que
pode ser melhor entendido como o requisito da congruéncia entre o motivo
e o objeto do ato administrativo. Por meio da causa verifica-se se os motivos
“guardam nexo l6gico de pertinéncia com a decisio tomada, em face da finali-
dade que, de direito, cumpre atender”. Neste sentido, este requisito obriga que
se analise a validade do ato conforme a sua razoabilidade e a sua proporciona-
lidade’. No que se refere aos primeiros requisitos, passar-se- a esquematizar
os principais vicios que surgem em seu bojo. Inclusive, ndo se pode olvidar
que hé previsio legal na legislagdo pdtria sobre o que hd-de ser entendido
como vicio de atos administrativos®’. Contudo, o rol em questio deve ser
entendido como meramente enunciativo. A usurpagdo de fungio, o excesso
de poder e a fungio de fato sio vicios que atingem o requisito da competéncia

51 Garcia de Enterria & Fernandez, 2006: 584. No mesmo sentido, “os atos invalidos, inexistentes, nulos
ou anulaveis nao deveriam ser produzidos. Por isso nao deveriam produzir efeitos. Mas o fato é que sao
editados atos invélidos (inexistentes, nulos e anuldveis) e que produzem efeitos juridicos. (...) E errado,
portanto, dizer-se que os atos nulos nao produzem efeitos. De resto, os atos nulos e os anulaveis, mesmo
depois de invalidados, produzem uma série de efeitos. Assim, por exemplo, respeitam-se os efeitos que
atingiram terceiros de boa-fé”. Mello, 2000: 410.

52 Objeto é o contetido juridico do ato administrativo, por exemplo, extingcao ou declaragao de direito.
53 A conformidade com a Lei designa adogao de forma prescrita ou ndo vedada pela Lei.

54 Motivo é a situagao fatica e/ou juridica que fundamenta o ato administrativo, nao se confundindo com
a motivacao do ato, que é a exposicao, por escrito, dos motivos.

55 Finalidade é o atendimento do interesse publico.
56 Mello, 2000: 351.

57 Lei 4.717/65 — Art. 2.° S3o nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades mencionadas no artigo
anterior, nos casos de: a) incompeténcia; b) vicio de forma; c) ilegalidade do objeto; d) inexisténcia dos
motivos; e) desvio de finalidade. Paragrafo tnico. Para a conceituagao dos casos de nulidade observar-se-ao
as seguintes normas: a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nao se incluir nas atribuicées
legais do agente que o praticou; b) o vicio de forma consiste na omissao ou na observancia incompleta
ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato; c) a ilegalidade do objeto
ocorre quando o resultado do ato importa em violagao de lei, regulamento ou outro ato normativo; d) a
inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato,
é materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido; e) o desvio de finalidade se
verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente,
na regra de competéncia.
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e junto com a incapacidade, que pode ter origem, por exemplo, em coagio,
dolo e fraude, formam o conjunto dos vicios relativos ao sujeito. Os vicios
relativos ao objeto podem ter origem em uma proibigdo normativa, infragio
a lei, impossibilidade e incerteza em relagdo a tempo, lugar, destinatdrios e
bens. J4 o vicio de forma tem origem no nio atendimento da forma prescrita
em lei ou por meio da escolha de uma forma incapaz de atingir a finalidade
pretendida com o ato administrativo. Quanto aos vicios relativos ao motivo,
estes advém da inexisténcia do motivo ou de sua falsidade. Por fim, no que se
refere ao requisito da finalidade, pode haver o surgimento de vicio decorrente
do desvio de poder ou desvio de finalidade, seja porque o ato administrativo
nio atende ao interesse publico ou porque o agente publico visa a resultado
ndo amparado na lei e diverso do nela previsto.

Ap6s o delineamento dos requisitos do ato administrativo e dos vicios
que o podem afetar, ¢ possivel discorrer sobre suas conseqiiéncias. Na dou-
trina brasileira hd uma antiga divergéncia a respeito das categorias decor-
rentes dos vicios do ato juridico. Para Meirelles, existe apenas o ato nulo,
ndo havendo o anuldvel, em razio de sua oposi¢io a “exigéncia de legalidade
administrativa”, de forma que “o ato considerado anuldvel” ndo passa “de um
ato originariamente nulo™®. Por outro lado, Oswaldo Aranha Bandeira, Tito
Prates da Fonseca e Seabra Fagundes defendiam a distingdo entre atos nulos
e anuldveis, sendo que o ultimo destes autores acrescentava a categoria dos
atos irregulares; inclusive, vale real¢ar que estes autores negavam relevincia
juridica aos atos inexistentes, jd que estes juridicamente equivaleriam aos atos
nulos*. Estes, para Mello, sio “os atos que assistem no campo do impossivel
juridico”, ou seja, “comportamentos que o Direito radicalmente inadmite, isto
é, dos crimes™®. Para caracterizar a distin¢@o existente entre os atos nulos e
os anuldveis, pode recorrer-se a utilizagdo de dois critérios. O primeiro ¢é a
disposi¢do legal declarando a nulidade ou anulabilidade do ato, conforme o
vicio ocorrido, e o segundo refere-se a possibilidade ou nio de convalidag¢io
do ato, posto que os atos administrativos nulos nio se convalidam, tais como
os praticados com desvio de poder, com falta de motivo vinculado ou objeto
ilicito ou impossivel, enquanto que os anuldveis sio passiveis de convalidagio,

58 Meirelles, 1996: 157.
59 Mello, 2000: 399.

60 Mello, 2000: 409.
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por exemplo, os atos administrativos proferidos com defeito de forma ou com
vicio de vontade®!.

Como se assinalou anteriormente, mesmo os atos invalidos, muitas vezes,
terminam por materialmente produzir efeitos. Por conseqiiéncia, hi-de se
verificar a postura que o particular pode tomar frente a estes atos adminis-
trativos invédlidos. Mello esclarece que o administrado nio pode opor resis-
téncia manu militari aos atos administrativos invélidos, seja esta invalidade
decorrente de nulidade ou de anulabilidade, jd que tal atitude romperia com o
minimo de ordem e paz social necessirios para a sociedade e, assim, elevaria
o particular a categoria de drbitro da legitimidade do ato administrativo®. No
entanto, seria licito e aceitdvel, sem restri¢cdes, o direito de resisténcia manu
militari frente aos atos inexistentes, uma vez que estes prescrevem a pratica
de crimes e expdem o particular a uma situagio vitimizante®.

Por outro lado, sob o prisma juridico, a resisténcia pacifica, frente a um
ato administrativo invilido, tem o mesmo cardter da resisténcia a um ato
administrativo vilido. Sem duvidas que esta afirmagio refere-se a0 momento
da realizagio da resisténcia, uma vez que o particular estard adiantando um
juizo de invalidade do ato administrativo. Como nio ha garantias de que a
Administra¢io Publica va futuramente reconhecer a invalidade do ato e nem
de que o Poder Judicidrio realizard tal juizo, o particular estard agindo por

61 Mello, 2000: 409. Em Espanha, a ja citada Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin dispoe: Articulo 62 — Nulidad de pleno derecho. (Articulo redactado
segun Ley 4/99, de 13 de enero) 1. Los actos de las Administraciones Piblicas son nulos de pleno derecho
en los casos siguientes: a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.
b) Los dictados por rgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del territorio. c) Los
que tengan un contenido imposible. d) Los que sean constitutivos de infraccién penal o se dicten como
consecuencia de ésta. e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente de procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los
érganos colegiados. f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicién. g)
Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicién de rango legal. 2. También serdn nulas de
pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones
administrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la
retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.
Articulo 63 — Anulabilidad. 1. Son anulables los actos de la Administracion que incurran en cualquier
infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder. 2. No obstante, el defecto de forma
solo determinard la anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales indispensables para
alcanzar su fin o dé lugar a la indefension de los interesados. 3. La realizacién de actuaciones administrativas
fuera del tiempo establecido para ellas sélo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la
naturaleza del término o plazo.

62 Mello, 2000: 412.

63 Mello, 2000: 412.
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sua conta e risco®. Desse modo, se posteriormente houver o reconhecimento
jurisdicional da invalidade do ato, a resisténcia do particular serd reputada
legitima e sua conduta estard justificada e enquadrada no campo da licitude.
Todavia, se isto ndo ocorrer, a sua conduta serd ilegitima e ilicita e estard o
administrado sujeito a aplicagio de san¢des®.
4.1. Ato administrativo autorizador invilido
Ap6s a andlise do ato administrativo e de seus vicios, torna-se necessario
examinar os efeitos do ato administrativo autorizador invélido no preenchi-
mento dos tipos penais sujeitos a acessoriedade administrativa. Na lei bra-
sileira de crimes ambienntais, ou seja, a Lei 9.605/1998, verifica-se que a
maior parte dos tipos penais estd sujeita a acessoriedade administrativa, indu-
bitavelmente, em sua modalidade acessoriedade conceitual, mas também nas
modalidades acessoriedade ao Direito Administrativo e acessoriedade ao ato
administrativo. Para os fins deste estudo, é a acessoriedade ao ato administra-
tivo que nos interessa. Neste sentido, citam-se, a titulo de exemplo, os crimes
previstos nos artigos 39.° e 44.° da mencionada Lei 9.605/1998. A vincula-
¢do do primeiro tipo penal ao ato administrativo ocorre quando o legislador
condiciona a licitude do corte de drvores em floresta de preservagdo perma-
nente 2 existéncia de “permissio da autoridade competente”, enquanto que,
no segundo, a extragio licita de pedra, areia, cal ou outros minerais de floresta
de preservacdo permanente estd condicionada a “prévia autorizagio”. Apesar
de no artigo 44.° nio haver mengio expressa a competéncia da autoridade
expedidora da “prévia autorizagdo”, esta competéncia é requisito implicito da
autorizagio. O legislador nao pode criar no bojo dos tipos penais excegdes ao
principio da unidade do ordenamento juridico, principalmente porque seria
um completo erro se nessa vinculagio ao Direito Administrativo se permi-
tisse ao Direito Penal inovar no preenchimento do contetido substancial dos
institutos juridicos do Direito Administrativo, como, por exemplo, considerar
vilida no momento da sentenga criminal uma autorizagio emanada de auto-
ridade absolutamente incompetente.

Para se atender ao principio da legalidade, é necessirio que seja respei-
tado o contetdo dos institutos tal como previstos no Direito Administra-
tivo, uma vez que eles sdo definidos conforme as leis e normas infralegais de

64 Mello, 2000: 412.

65 Mello, 2000: 412.
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cunho administrativo e ndo com base em criagées puramente doutrindrias.
Para tanto, necessério se faz que a interpreta¢io sistemdtica seja adotada‘.
Nio seria correto o uso de uma interpretagio simplesmente gramatical que
retirasse toda e qualquer utilidade da tutela penal do bem juridico. Isto a
partir da concessdo do poder de autorizar a extragdo de minerais da floresta
de preservagio permanente a “qualquer autoridade”, por exemplo, o delegado
de policia. Entender que, para fins penais, qualquer “autoridade” pode emitir
a tal “prévia autorizagio” significa quebrar totalmente o principio da exclu-
siva prote¢io de bens juridicos e o principio da u/tima ratio do Direito Penal
na tutela da natureza ambiental representada do citado artigo 44.°°". Desta
forma, assenta-se a premissa de que, independentemente das diferencas esti-
listicas nas redagdes tipicas, o tipo penal referir-se-d sempre a um ato admi-
nistrativo autorizador emanado de autoridade competente®®.

Por outro lado, como ja se deixou entrever das linhas anteriores, defende-
-se que o ato autorizador ilicito ndo pode, em razdo desta produgio material
de efeitos, produzir a exclusdo da tipicidade penal da conduta praticada nela
“amparada”. Esta excepcional produgio do efeito excludente da tipicidade
somente poderd ocorrer no ato anuldvel, quando j convalidado pela Admi-
nistragdo Publica ou se decorrido o prazo de anulagio do ato, que no dmbito
tederal brasileiro é de 5 anos®. O ponto de controvérsia da questdo consiste
na confusio feita no momento em que se percebe que o ato invilido produz
materialmente efeitos. Esta verifica¢io, contudo, ndo autoriza a mistura dos
planos do ser com o do dever ser. Apesar desta produgio concreta — mundo

66 Lei9.784/99 — Art. 11.°. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos 6rgaos administrativos a que
foi atribuida como prépria, salvo os casos de delegacao e avocagao legalmente admitidos. No que toca a
autorizagao, entende-se que esta seja o “ato administrativo unilateral, discricionario e precario pelo qual
a Administracao faculta ao particular o uso privativo de bem publico, ou o desempenho de atividade
material, ou prética de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos: Di Pietro, 2001:
182. Nao devemos nos esquecer do ja citado artigo 2.° da Lei 4.717/65. Em sentido contrario quanto aos
atos nao manifestamente ilicitos, conferir: Greco 2006: 179.

67 A doutrina brasileira é tranquila no sentido de que a “prévia autorizacao” deve originar de autoridade
competente. Prado, 2005: 333; Milaré & Costa Jr, 2002: 123; Sirvinkas, 2004: 174. Na hipétese, as
autoridades competentes sdo: IBAMA e Departamento Nacional de Protecdao Mineral.

68 A mesma regra aplica-se aos crimes de danos contra a natureza e poluicao previstos no Cédigo Penal
portugués. Ha-de se constar, todavia, que, diferentemente do legislador brasileiro, o legislador portugués
teve a preocupacdo de consignar expressamente, na redagao tipica, a necessidade de a autoridade ser
competente.

69 Lei9.784/99 — Art. 54.°. O direito da Administragao de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé
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do ser — de efeitos do ato administrativo invilido em razdo do atributo da
executoriedade, no plano juridico — dever ser — ela ndo deveria ocorrer, tanto
que no mundo real pode e deve ser cessada esta irregular produgio de efeitos
juridicos. O juiz criminal pode e deve reconhecer a invalidade do ato admi-
nistrativo em sua sentenca criminal e, por consequiéncia, examinar a eventual
tipicidade da conduta sem vincular seu julgamento a uma “falsa-validade
do efetivamente invilido ato administrativo. Faga-se uma ressalva apenas, o

»

reconhecimento no juizo criminal da invalidade do ato administrativo ndo
fara coisa julgada em ulterior processo penal, civil ou administrativo, tal como
ocorre no julgamento do incidente de falsidade previsto no artigo 148.° do
Cédigo de Processo Penal brasileiro. Pode objetar-se este entendimento
alegando que ele violaria o principio da unidade do ordenamento juridico,
todavia, uma obje¢do desta ordem ndo procederia. Este principio deve ser
atendido no plano juridico e, em sua decorréncia, no plano material, e ndo no
plano material, apesar do plano juridico. Seu atendimento no plano concreto
deve ser conseqiiéncia l6gica e direta do correto entendimento e pratica da
unidade do ordenamento no plano juridico.

E correta a critica de Frisch, no tocante a necessidade de se preocupar
com os fundamentos da importincia do ato administrativo no tipo penal dos
crimes ambientais e de se atribuir mais aten¢io as questdes fundamentais da
estrutura tipica do que vem sendo conferida por aqueles que procuram dar
relevincia aos atos administrativos autorizadores invalidos™. Frisch percebe
que, na maior parte dos casos em que hd um ato administrativo autorizador
invélido, ¢ impossivel a aplicagdo de uma puni¢do ao agente, todavia, esta
impossibilidade decorre de motivos outros que ndo a vinculagdo do juiz cri-
minal a eficdcia de um ato administrativo invélido”. Para Frisch, a nio puni-
¢do do agente advém da fungio de orienta¢do do ato administrativo, que traz
ao particular a certeza de poder confiar no ato da Administragio Publica”.
Situagdo diversa ocorrera se a invalidade do ato administrativo autorizador
tiver origem em uma conduta reprovavel do particular, como a prestagio de
informagdes falsas, a coagio de servidores publicos, posto que nesta hipétese
ndo haverd qualquer certeza no ato administrativo a ser confiada por este

70 Frisch, 1993: 19.
71 Frisch, 1993: 69.
72 Frisch, 1993: 73.
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agente”. Ou seja, Frisch trabalha com o principio da confianga™, cujo 4mbito
de atuagdo ¢ o risco, transformando-o em permitido, de forma a tornar a
conduta do agente atipica.

Vale frisar a excegio trazida por Frisch. A conduta do particular serd tipica
e inaplicdvel o principio da confianca, havendo, desse modo, a criagdo de um
risco ndo permitido e, logicamente, uma conduta tipica, quando o préprio
particular beneficidrio provocar o surgimento da invalidade do ato adminis-
trativo autorizador por meio de uma conduta criminosa ou do abuso de um
direito. Para empregar apenas um tnico termo, denomina-se “abuso de direito”
tanto as hipéteses criminosas quanto as ndo delituosas, uma vez que todas
elas tratam de abuso de direito /azo sensu, ainda que este abuso seja apenas do
direito de liberdade. Como ja foi anteriormente tratado, o abuso de direito
nio ¢ um instituto relegado apenas ao Direito Civil, mas afeto a todos os
ramos do Direito, inclusive, ao Direito Penal”. Nesse sentido a li¢io de Koh-
ler que, ao dissertar acerca dos limites do exercicio de um direito, consigna
que tais limitagdes podem estar tanto no Direito Privado, quanto no Direito
Publico™. Cunha de Sé desvela o efeito falacioso de uma agio praticada em
abuso de direito, ao expor que “os termos concretos do comportamento do
77, 0 que significa que,
substancialmente, aquele comportamento nio representa o exercicio de qual-
quer direito, mas sim de um nio-direito. Roxin admite a ado¢do do abuso
de direito na seara penal em certas situagdes concretas, dentre elas, quando
o particular obtém o ato administrativo autorizador prestando informagdes
falsas & Administragdo Publica. Para ele, nesta hipétese, o principio nullum
crimen deve vigorar de modo teleologicamente restrito e sem vincular-se ao

sujeito s6 aparentemente constituem exercicio do direito

73 Frisch, 1993: 74.

74 “Ainda que pensado inicialmente para viabilizar as relagoes de transito, tem hoje o principio da confianga
uma aplicacdo muito mais ampla, podendo reger situacdes as mais variadas onde concorram condutas
direcionadas para um mesmo fim ou que reclamem mutua aten¢ao ou cuidadosa vigilancia”. Albuquerque,
2006: 149. Outrossim, ndo se pode negar que, no Brasil, é uma atividade de risco realizar individualmente
qualquer empreendimento de cunho ambiental, posto que o emaranhado de normas dos mais diferentes
Entes da Federacdo e das mais diversas espécies faz com que somente grandes grupos econémicos tenham
acesso aos servicos dos caros especialistas neste setor. Inclusive, deve marcar-se que a ida, pelo particular,
ao 6rgao publico ndo garante, no Brasil, a obtencdo das informagdes completas e corretas para atender
todas as exigéncias de cunho ambiental.

75 Lobato, 2009: 99 e ss..
76 Kohler, 2005: 228.
77 Cunha de S4, 2005: 455.
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teor literal da lei’®. Dessa forma, refuta-se o posicionamento de Luis Greco
que execra a adogdo do instituto do abuso de direito no Direito Penal e con-
diciona seu emprego nos crimes ambientais a uma mudanca legislativa™.
A primeira razdo para se discordar de seu posicionamento é de indole l6gico-
-sistemadtica, sendo que esta jd foi brevemente exposta nas linhas pretéritas.
O segundo fundamento consiste no fato objetivo de que o legislador bra-
sileiro previu, como circunstincia agravante da pena, o abuso do direito de
licenga, permissdo ou autorizagio ambiental, sendo que, inclusive, condutas
outras inseridas no conceito lato de abuso de direito também vieram previstas
detalhadamente como agravadoras de pena®. Desta forma, o posicionamento,
ora defendido, ¢, no Brasil, de lege lata, correto.

Por outro lado, o erro de tipo é outra questio penal que pode surgir no
momento em que um particular de boa-fé se depara com um ato adminis-
trativo autorizador invélido (por exemplo, uma permissio expedida por um
servidor publico de fato e nio de direito). Neste ponto, adota-se a posi¢io de
Muiioz Conde, ja que o erro do particular sobre a validade do ato adminis-
trativo é uma falsa representagdo da realidade ocorrida na andlise, por ele, da
tipicidade de sua conduta. Suponha-se que o individuo verifique que o tipo
penal exige uma permissdo vélida, por exemplo, para tornar a conduta de
extra¢do de madeira atipica® e cré fidedignamente que dela dispde. Este par-
ticular, ndo desconhecendo a proibi¢do e nem a antijuridicidade da conduta
de extrair madeira sem o regular ato administrativo autorizador, pode errar
sobre as circunstincias formadoras do elemento normativo do tipo permis-
sivo. Mufioz Conde expde que se as caracteristicas especiais do dever juridico
forem elementos determinantes da tipicidade concreta do delito, “o erro sobre
as mesmas” em sua totalidade “devera ser tratado como erro de tipo, ji que o
dolo deve referir-se a todos os elementos integrantes do tipo” e estas carac-

78 Roxin, 2006: 815 e 816.
79 Greco, 2006: 180 e 181.

80 Lei9.605/98 — Art. 15.°. S3o circunstancias que agravam a pena, quando nao constituem ou qualificam
o crime: (...) Il — ter o agente cometido a infragao: (...) b) coagindo outrem para a execugao material da
infragao; (...) n) mediante fraude ou abuso de confianga; 0) mediante abuso do direito de licenca, permissao
ou autorizagao ambiental;

81 Lei 9.605/98 — Art. 39.°. Cortar arvores em floresta considerada de preservacdo permanente, sem
permissao da autoridade competente: Pena — detencao, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente.
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teristicas configuram e constituem o tipo penal por serem elementos deste®.
Em outros termos, esta pessoa agiu em erro de tipo, de forma que nio teve
dolo em sua conduta, logo ndo haverd a formagio de qualquer tipicidade
dolosa. Neste diapasdo, emerge mais outra hipétese juridico-penal em que
o particular possuidor de um ato administrativo autorizador invalido pratica
uma conduta prevista na Lei de Crimes Ambientais e, com justi¢a, ndo serd
passivel de punigdo, salvo se agir com culpa e o crime admitir a modali-
dade culposa. E importante, no entanto, ressaltar que n@o se precisa inverter
a légica do sistema juridico para criar um regramento penal ad hoc para os
atos administrativos invilidos, inovando de maneira temeraria os conceitos e
preceitos do Direito Administrativo.

4.2. Ato administrativo proibitivo invélido
Ato administrativo proibitivo é aquele que complementa o tipo penal ou
agrava a reprovagio da conduta. No Brasil, o artigo 34.° da Lei 9.605/98 traz
a violagdo do periodo proibido de pesca como elementar tipica. Sabe-se que
a determinagio dos periodos em que certos espécimes podem ou nio ser pes-
cados advém de ato administrativo da autoridade ambiental competente, em
razdo de ela ter mais aptidao para avaliar as vicissitudes de cada espécime ani-
mal do que o legislador. Dessa forma, o ato administrativo do IBAMA que
proibe a pesca no periodo de reprodugio de certas espécies de peixe preenche
e complementa o tipo penal do artigo 34.° da Lei de Crimes Ambientais, for-
mando a norma penal proibitiva. Se, porventura, este ato administrativo proi-
bitivo estiver eivado de algum vicio e, por esta razdo, for invilido, a conduta
do particular praticada no decorrer de sua pseudo-vigéncia nio serd repro-
vavel e o agente nao poder ser punido, porque normativamente a norma
penal permanece incompleta, jd que lhe falta um ato administrativo vélido de
complementagio. Shall é categérico em condicionar a punibilidade a confor-
midade material do ato administrativo ao Direito, sendo esta conformagio
vista como um elemento tipico implicito, isto a partir de uma interpretagdo
constitucional teleoldgica restritiva®.

Ou seja, nada mais se defende do que o respeito ao principio da legalidade,
visto sob seu prisma material. Moreira Neto consigna que a lei e o Direito
sd0 os Unicos e os préprios fundamentos da agdo do Estado, que tem o seu

82 Munoz Conde, 2003: 72. Corroborando este entendimento: Bitencourt, 2007: 108 e 109.

83 Shall, 1990: 1268.
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agir vinculado a lei e ao Direito®. Em outros termos, trata-se do respeito ao
principio da legalidade, que é uma “dddiva” do Estado de Direito e nada mais
representa do que a submissio do Estado “4 sua prépria ordem juridica™.
Inclusive, Moreira Neto acrescenta a necessidade de respeito ao principio da
legitimidade, por meio do qual se exige a harmonizag¢io do atuar administra-
tivo com o interesse da sociedade, informando, desta forma, “a rela¢do entre
a vontade geral do povo e as suas expressoes politicas, administrativas e judi-
cidrias”, enquanto derivagdes do principio democritico®. Apds estas linhas,
vislumbra-se o ébvio, ou seja, 0 que jd ndo precisa de mais palavras para ser
demonstrado. Negar totalmente a puni¢io de qualquer cidadao com base em
ato administrativo proibitivo invilido por falta de tipicidade e em respeito a
legalidade ¢ uma medida inadidvel em um Estado Democritico de Direito.

4.3. Atuagio do particular nio-autorizada
A acessoriedade administrativa traz outros pontos a serem enfrentados no
ambito do Direito Penal do Ambiente. Dentre estes, outro enfrentamento a
ser levantado consiste na problemadtica referente a atuagido do administrado,
que nio teve a seu favor a expedi¢do de um ato administrativo autorizativo
para a realizagio da atividade, mas que faria jus a sua obtengdo. O cerne do
debate consiste em saber se a auséncia do ato administrativo basta para a
formacio da tipicidade, conforme a redagio do tipo penal, ou se serd necessa-
ria a presenga de um elemento que estd além da auséncia do consentimento
expresso da Administragio Publica.

Nio hi davidas de que a sustentagio da tipicidade nas hipéteses em que
o particular carece deste ato administrativo autorizativo representa o pensa-
mento majoritdrio, seja porque nio se analisou a questdo, como se o problema
nio existisse®, ou por convicgio®®. Defendendo a formagio de tipicidade apds
uma profunda andlise da questdo, Rengier, para quem a fungio de controle

84 Moreira Neto, 2006: 276.
85 Moreira Neto, 2006: 276.
86 Moreira Neto, 2006: 277.

87 Nesta linha, na doutrina brasileira, posicionam-se: Freitas & Freitas, 2006: 35 e ss.; Prado, 2005: 92 e
ss.; Sirvinkas, 2004: 24 e 25. Feliciano, 2005: 429 e ss. Diversamente, tendo analisado a questdo e firmado
posicao prépria: Greco, 2006: 183 e ss.

88 Rudolphi reconhece a existéncia deste posicionamento majoritario em favor da tipicidade, mas o
constesta. Rudolphi, 1984: 197. Da mesma forma, Greco, 2006: 184.
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exercida pela Administragdo Publica pertence a esséncia do ato adminis-
trativo autorizador tanto para justificar a conduta do particular como para
excluir sua tipicidade penal®. Rengier eleva a fungio de controle da Admi-
nistragio Publica, tanto a formal quanto a material, & qualidade de bem juri-
dico. Assim, percebe nela algumas finalidades, tais como: fungio informativa,
prote¢do da competéncia administrativa, fungées de seguranga e ordenagio e,
dentre outras, servir para legitimar materialmente a atua¢do do particular®.

A partir da anilise do crime de contaminacio de dguas’ e do Direito de
Aguas alemies, Rudolphi percebe o espaco de discricionariedade do agente
administrativo como o elemento crucial na distingdo entre a atuagio punivel
e a ndo punivel daquele particular que nio possui a seu favor um ato adminis-
trativo autorizador expedido®. Rudolphi argumenta que se em determinada
hipétese normativa a Administragdo Publica estd obrigada a expedir o ato
administrativo autorizador da atividade em favor dos particulares que cum-
prirem as exigéncias da Lei e das normas infralegais de cunho administrativo,
a puni¢io de alguém, que nio possui a anuéncia formal, mas que material e
juridicamente cumpriu todos os requisitos, representaria uma pura e simples
puni¢io de cunho penal para uma mera desobediéncia frente & Adminis-
tracdo Publica, que age ilicitamente, posto que deveria ter expedido o ato
em favor do particular e ndo o fez”. Nessa hipétese, Rudolphi mostra que a
Administragio Publica alema estd obrigada a autorizar o despejo de esgoto
do particular que atendeu a todas as exigéncias legais e administrativas, de
maneira que se houver protelagio ou recusa na expedi¢ido do ato adminis-
trativo autorizador, o Poder Publico atuari ilegalmente, violando as prescri-
¢oes do Direito de Aguas e, também, tornando sem efeito a norma do § 324
do Cédigo Penal alemdo®. Shall, inclusive, recusa que se conceda o valor
de indignidade penal a meras desobediéncias, posto que, para tal concessio,

89 Rengier, 1989: 884.
90 Rengier, 1989: 876 e 877.

91 Cédigo Penal Alemao — §324 Contaminacdo de Aguas — (1) Quem desautorizadamente contaminar
aguas ou de forma prejudicial modifique suas caracteristicas, serd punido com pena de prisao até cinco
anos ou de multa. (2) A tentativa é punivel. (3) Atuando o autor culposamente serd a pena de prisao até
3 anos ou de multa.

92 Rudolphi, 1984: 197 e 198.
93 Rudolphi, 1984: 198.
94 Rudolphi, 1984: 198.
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alguns fatores devem ser levados em conta, como o bem juridico protegido,
que no caso ¢ o ambiente, e a legitimidade material da incriminagdo con-
forme a corregio juridica da decisdo administrativa®.

De fato, é correta a distingdo entre atos vinculados e discriciondrios. Nio
se duvide de que se o ato é discriciondrio, somente compete 2 Administra¢io
Publica a andlise da conveniéncia e oportunidade de sua pritica. Em outros
termos, é mérito administrativo a decisdo sobre se o ato administrativo deve
ou nio ser praticado. Assim, se o particular manu militari realiza este juizo,
por exemplo, ao se “auto-autorizar” a extrair minerais de floresta de domi-
nio publico, restard certo que tal conduta serd tanto administrativa quanto
penalmente ilegal. Nestas circunstincias, sob o ponto de vista administrativo,
a ilegalidade decorre da violagio das normas que estabelecem a competéncia
do IBAMA e do Departamento Nacional de Prote¢io Mineral para autorizar
a citada extragdo mineral, enquanto que, na perspectiva penal, a ilegalidade
da conduta se origina da violagdo da norma penal brasileira descrita no artigo
44.0 da Lei 9.605/98%.

Por outro lado, se o ato é vinculado, a Administragdo Publica nio pode se
furtar a concedé-lo ao particular. Como ensina Marcelo Caetano, a Adminis-
tragdo Publica submete-se 4 Lei em um regime de legalidade, de maneira que
a sua atividade tem de ser legal, ou seja, nos exatos termos da Lei””. Sundfeld
argumenta que o modelo classico que diferenciava a licen¢a da autorizagio
pelo caréter vinculado da primeira e do discriciondrio da segunda é simplista
e nio mais corresponde ao direito positivo atualmente vigente no Brasil,
sendo que, todavia, tal modelo permaneceria vélido para os casos tradicionais
(por exemplo, a vinculagdo da Administragdo Publica a expedi¢io de licenga
para uma simples constru¢do em favor do particular que atendeu todos os
requisitos normativos)’. Diversamente ocorreria, no entender de Sundfeld,
se este particular almejasse instalar uma industria ou um shopping center em
seu terreno, uma vez que seu pleito estaria condicionado a circunstincias
outras que nio dependeriam de seu atuar, por exemplo, nivel de poluigdo exis-

95 Shall, 1990: 1267.

96 Art. 44.° — Extrair de florestas de dominio publico ou consideradas de preservagao permanente, sem
prévia autorizagdo, pedra, areia, cal ou qualquer espécie de minerais: Pena — detencao, de seis meses a
um ano, e multa.

97 Caetano, 2003: 79.

98 Sundfeld, 2003: 46.
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tente na cidade e condigdes do transito na cidade®. Em realidade, o problema
ndo ¢ a faléncia do modelo cldssico de distingdo dos atos administrativos,
mas sim a dificuldade em se descobrir no caso concreto se o ato adminis-
trativo autorizador é ou ndo discriciondrio. A verdade é que a construg¢do do
shopping center e a instalagdo de uma inddstria dependem do preenchimento
de alguns requisitos objetivos que independem do atuar do particular. Toda-
via, esta vinculagdo a fatores externos nio tem a natureza de transformar um
ato vinculado em discriciondrio e vice-versa. Nio se pode esquecer que a pro-
priedade nio mais é percebida sob o prisma privatistico individualista. Assim,
os condicionamentos urbanisticos ao direito de construir devem ser avaliados
na determinagio da vinculagio ou da discricionariedade do ato. Se o Plano
Diretor e as leis urbanisticas do municipio condicionarem a constru¢io de
shopping center e a instalagdo de industria ao nio agravamento do transito e da
polui¢do aérea e sonora em graus razodveis e a nio redugio da qualidade de
vida dos moradores locais em nivel consideravel, ndo héd que se ter davidas de
que tais avaliagdes competirdo discricionariamente 2 Administragdo Publica
municipal, posto que a decisdo se baseard no sopesamento entre os prds e os
contras de tais empreendimentos para a vida da cidade, neste sentido, nada
mais e nada menos do que um juizo de conveniéncia e oportunidade. Dife-
rente seria se o Plano Diretor do municipio e as leis urbanisticas municipais
nio fizessem restricdes de tais ordens, mas estipulassem objetivamente os
niveis de barulho e polui¢do permitidos de cada drea e de cada empreen-
dimento ou se até incentivassem estas espécies de empreendimentos, desde
que atendidos os requisitos objetivos. Nesta situa¢do, ndo hd que se negar a
obrigatoriedade do Poder Publico em expedir o ato administrativo autori-
zador em favor do particular que preencheu todos os requisitos objetivos.
Para se determinar a obrigatoriedade ou a discricionariedade da Administra-
¢do Publica, para fins de autorizar a instalagio de uma industria ou shopping
center, serd necessirio avaliar a legislacdo e as normas vigentes do municipio
em que se pretende realizar o empreendimento, uma vez que dois municipios
vizinhos podem perfeitamente tratar a questdo sob prismas diversos. Por-
tanto, discorda-se de Sundfeld, posto que permanece a atualidade da cldssica
divisdo entre atos vinculados e discriciondrios, apenas a sua percepgio, atual-
mente, exige um trabalho mais apurado, refinado e localizado pelo intérprete.

99 Sundfeld, 2003: 47.
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Marcelo Caetano deixa expresso que, em regime de legalidade, “o valor
juridico do acto resulta da sua conformidade com a norma aplicada no exerci-
cio de poderes que a lei conferiu ao 6rgio de Administragio que o praticou”®.
Neste diapasio, se a lei impde a pritica de determinado ato e a Administragdo
Publica o omite, ela se encontra na ilegalidade, mas ndo o particular. Deve
entender-se como atipica a conduta do particular que preencheu os requisitos
objetivos, mas atuou sem o amparo do ato administrativo autorizador, seja
porque a Administragdo Publica injustamente o negou ou porque o protelou,
sob pena de se converter o Direito Penal do Ambiente em Direito Penal do
“Administrador Publico” e, desse modo, se passar a punir, penalmente, con-
dutas que ndo sdo dignas de serem mais do que meras infra¢ées administra-
tivas, fato este que caracterizaria uma violagio dos principios democréticos
do Direito Penal Liberal. Os tipos penais dos crimes ambientais nio tém
como fim de prote¢io da norma a puni¢do de meras desobediéncias, mas
sim a prote¢do do Ambiente. Por tal razdo, impde-se tomar posi¢do no sen-
tido de impedir o desvirtuamento do fim de prote¢io da norma e do risco
nio-permitido prescritos pelo legislador na formagio da tipicidade penal'.

4.4. Tolerancia da Administragio Publica com a atuagio do particular
Conforme o posicionamento defendido, os efeitos juridicos decorrentes da
tolerancia da Administragdo Publica para com os comportamentos autori-
zédveis devem ser verificados segundo a vinculagdo ou a discricionariedade do
ato administrativo em questdo. A tolerincia da Administra¢do Publica para
com a atuagio daquele particular que nio preenche os requisitos a obtengdo
do ato administrativo autorizador é a questido que resta a ser solucionada
nesta problematica.

Como noticia Rudolphi, parte consideravel da doutrina e da jurisprudén-
cia simplifica a questdo ao negar a produgdo de qualquer efeito justificante ao
atuar do particular amparado na tolerdncia administrativa, de maneira a nio
compreender a diversidade de contetdos enunciativos advindos da toleran-

100 Caetano, 2003: 139.

101 No que concerne a questao trabalhada neste sub-item, o legislador penal portugués merece elogios. A
sua op¢ao por empregar na redacao tipica dos crimes de danos contra a natureza e de polui¢ao o conceito de
nao-observancia de obriga¢des impostas pela autoridade competente, de certa forma, restringe o problema.
A questao central passa a ser a descoberta da legalidade e da legitimidade das obrigacdes impostas pela
autoridade e nao a existéncia de uma autorizacao administrativa valida pelo particular. Em certa medida,
esta opg¢ao pode ser comparada a uma inversao do 6nus probatdrio, no caso, em prol do cidadao.
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cia da Administragdo Publica'®. Para Rudolphi, a omissdo do Poder Publico
em obstar ou cessar a atua¢do do particular pode, sim, ser equiparada a uma
permissdo implicita (por exemplo, o despejo temporirio e nio-autorizado
de esgoto no sistema de dguas durante a construgio, pelo poluidor, de uma
estagdo de tratamento de dguas e esgoto)'®. O exemplo trazido por Rudolphi
nio se aplica bem a realidade brasileira, mas o acerto de sua posi¢ao consiste
em conceder relevincia juridico-penal aos atos administrativos tcitos de
autorizagdo. Miranda Rodrigues, contudo, defende a total irrelevincia, para a
caracterizac¢do da ilicitude penal, da demonstragdo de tolerdncia pelas autori-
dades administrativas frente ao particular que atua sem o amparo de um ato
administrativo autorizador, pois sua atuagio ja violaria, em tese, prescrigdes
e limitagdes impostas pela Administragdo Publica, uma vez que estaria em
desacordo com os parimetros legais'™.

No entanto, ndo se esquega que este posicionamento estd baseado em seu
entendimento de que, em Portugal, o crime de poluigio é um crime de deso-
bediéncia'®. A época da redagio original do artigo 279.° do Cédigo Penal
portugués, isto é, antes da reforma da Lei n.© 59/2007, de 4 de Setembro,
Miranda Rodrigues defendia que tal entendimento fundava-se na condigio
mutdvel do Direito Ambiental e em uma necessidade da “evolugdo técnica
dos nossos dias”, o que, por conseqiiéncia, faria com que nio houvesse uma
razdo de se contestar sua constitucionalidade, posto nio existir uma depen-
déncia absoluta do Direito Penal ao Direito Administrativo, isto em virtude
de o tipo penal consistir em uma desobediéncia qualificada por um dano
ambiental, j4 que o legislador proibia somente as condutas que se enqua-
drassem “em medida inadmissivel”%. Entretanto, apesar da expressio “‘em
medida inadmissivel” ter sido excluida da nova redagdo do crime de polui¢io
portugués, a sua esséncia permaneceu na nova redagio do crime de poluigio,
isto porque ela se identificava como acessoridade administrativa. A acesso-
ridade administrativa consubstanciada na expressido “em medida inadmissi-
vel” permaneceu viva e com nova roupagem, agora, como ‘ndo observando

102 Rudolphi, 1984: 198.

103 Rudolphi, 1984: 198.

104 Miranda Rodrigues, 1999: 968.

105 Miranda Rodrigues, 1999: 961.

106 Miranda Rodrigues, 1999: 962 e 965.
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disposi¢des legais, regulamentares ou obrigacdes impostas pela autoridade
competente em conformidade com aquelas disposi¢oes™. Deste modo, o
pensamento de Miranda Rodrigues permanece atual e sujeito a critica.
Hi-de se verificar que Miranda Rodrigues nio analisa a questdo a partir
das premissas corretas. Se, por um lado, é verdade que o tipo penal portugués
do crime de polui¢do é uma desobediéncia qualificada por uma referéncia
ambiental, por outro, hd-de se reconhecer que este tipo penal nio protege o
ambiente dos danos ambientais autorizados pela Administragio Publica e
nem dos danos causados em niveis inferiores as prescri¢ées administrativas.
Como bem demonstra Sousa Mendes, “se poluir, ndo exagere!”'®. O efeito
legalizador da atuagio poluente do particular é trazido pelo ato permissivo, de
forma tal que o legislador criminalizou apenas a desobediéncia, tendo, assim,
abstraido o desvalor da conduta sob o ponto de vista da lesio ao ambiente'®.
Ou seja, depara-se com um verdadeiro Direito Penal Simbdlico, cuja capa-
cidade para proteger o bem juridico declarado nio corresponde aos interesses
efetivamente protegidos, servindo apenas para a injustificada expansio do
Direito Penal. E de bom tom que, para os fins deste estudo, se furte de proce-
der a consideragdes acerca do bem juridico protegido e do resultado punido,
sob pena de se desviar do foco de andlise, mas urge frisar que o delito em
questdo é efetivamente um crime de mera desobediéncia, ao contririo do
que fora defendido por Miranda Rodrigues. Também, hi-de se consignar a
total relevancia, para a caracterizagio da ilicitude penal, da demonstragdo de
tolerdncia pelas autoridades administrativas, uma vez que existem atos admi-
nistrativos implicitos''? produtores de efeitos, que ndo podem ser negados por
um Direito Penal vinculado as premissas juridicas do Direito Administrativo.

107 Recorde-se da redacao anterior do Artigo 279.° — Poluicao — 1 — Quem, em medida inadmissivel: {...)
3 — A poluicdo ocorre em medida inadmissivel sempre que a natureza ou os valores da emissao ou da
imissao de poluentes contrariarem prescri¢oes ou limitagées impostas pela autoridade competente em
conformidade com disposicdes legais ou regulamentares e sob cominagao de aplicagdo das penas previstas
neste artigo.

108 Sousa Mendes, 2000: 124.
109 Sousa Mendes, 2000: 143.

110 Mello contesta este posicionamento: “Na verdade, o siléncio nao é ato juridico. Por isto, evidentemente,
nao pode ser ato administrativo. Este é uma declaracao juridica. Quem se absteve de declarar, pois,
silenciou, ndo declarou nada e por isto ndo praticou ato administrativo algum. Tal omissdo é um fato
juridico e, in casu, um fato juridico administrativo. Nada importa que a lei haja atribuido determinado
efeito ao siléncio: o de conceder ou negar. Este efeito resultara do fato da omissao, como imputacdo legal,
e nao de algum presumido ato, razao por que é de rejeitar a posicao dos que considerem ter ai existido
um ato tacito.” Mello, 2000: 354.
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Garcia de Enterria & Ferndndez, apés discorrerem sobre a evolugio, cujo
inicio se deu por lei francesa de 17 de julho de 1900, da técnica do siléncio
administrativo em Espanha, defendem o siléncio positivo como auténtico ato
administrativo presumido frente a vigente LPC!/!12, Ressalve-se, porém, que
nio se adota a terminologia usada no ambito penal de que a tolerincia ativa
¢ uma omissdo consciente e intencionada, enquanto que a tolerincia passiva
seria um puro néo fazer pelo Poder Publico'. Esta ndo adogio justifica-se
pelo fato de se evitar uma confusio conceitual, ja que em Espanha hi cono-
tagdo diversa para o siléncio positivo e o negativo da Administragio Publica.
Garcia de Enterria & Fernindez definem o siléncio administrativo negativo
como uma simples ficgdo legal de efeitos exclusivamente processuais com
o fim de permitir o acesso do administrado a instincia judicial e, por outro
lado, o siléncio positivo como um auténtico ato administrativo, que, apesar de

111 Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn.
Articulo 43. Silencio administrativo en procedimientos iniciados a solicitud de interesado. 1. En los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado, el vencimiento del plazo mdximo sin haberse notificado
resolucion expresa legitima al interesado o interesados que hubieran deducido la solicitud para entenderla
estimada o desestimada por silencio administrativo, segtin proceda, sin perjuicio de la resolucion que la
Administracion debe dictar en la forma prevista en el apartado 4 de este articulo. 2. Los interesados podrdn
entender estimadas por silencio administrativo sus solicitudes en todos los casos, salvo que una norma
con rango de Ley o norma de Derecho Comunitario Europeo establezca lo contrario. Quedan exceptuados
de esta previsién los procedimientos de ejercicio del derecho de peticion, a que se refiere el articulo 29 de
la Constitucion, aquellos cuya estimacion tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o
a terceros facultades relativas al dominio piblico o al servicio piblico, asi como los procedimientos de
impugnacién de actos y disposiciones, en los que el silencio tendrd efecto desestimatorio. No obstante,
cuando el recurso de alzada se haya interpuesto contra la desestimacion por silencio administrativo de
una solicitud por el transcurso del plazo, se entenderd estimado el mismo si, llegado el plazo de resolucién,
el érgano administrativo competente no dictase resolucion expresa sobre el mismo. 3. La estimacién
por silencio administrativo tiene a todos los efectos la consideracién de acto administrativo finalizador
del procedimiento. La desestimacién por silencio administrativo tiene los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicion del recurso administrativo o contencioso-administrativo que resulte procedente.
4. La obligacion de dictar resolucion expresa a que se refiere el apartado primero del articulo 42 se sujetard
al siguiente régimen: En los casos de estimacién por silencio administrativo, la resolucion expresa posterior
a la produccién del acto sélo podra dictarse de ser confirmatoria del mismo. En los casos de desestimacion
por silencio administrativo, la resolucién expresa posterior al vencimiento del plazo se adoptard por la
Administracién sin vinculacién alguna al sentido del silencio. 5. Los actos administrativos producidos por
silencio administrativo se podrdn hacer valer tanto ante la Administracién como ante cualquier persona
fisica o juridica, piblica o privada. Los mismos producen efectos desde el vencimiento del plazo mdximo en
el que debe dictarse y notificarse la resolucion expresa sin que la misma se haya producido, y su existencia
puede ser acreditada por cualquier medio de prueba admitido en Derecho, incluido el certificado acreditativo
del silencio producido que pudiera solicitarse del 6rgano competente para resolver. Solicitado el certificaco,
éste deberd emitirse en el plazo mdximo de quince dias.

112 Garcia de Enterria & Fernandez, 2006: 599 e 604.

113 Greco, 2006: 188.
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presumido, é capaz de produzir todos os efeitos de uma resolugdo expressa''.
Dessa forma, haverd exclusio de tipicidade, isto ¢, atipicidade da conduta,
quando esta estiver amparada em um ato administrativo presumido, posto
que a autorizagio da autoridade competente exigida pela lei penal existird na
seara administrativa. Em acréscimo, nio se olvide ainda que se o citado ato
administrativo presumido tiver conteddo vinculado, a tipicidade também nao
poderia restar formada pelos dois fundamentos dissertados anteriormente.

No entanto, o ponto nevrilgico surge quando a tolerincia administrativa
se der frente a4 conduta antijuridica do particular. Verifique-se que, como
tolerdncia, deve entender-se a omissdo da Administragdo Publica em fazer
cessar uma atuagio publica e notéria do particular em dissondncia com as
prescri¢ces administrativas, uma vez que com o desconhecimento pelo Poder
Publico da conduta ilicita ndo hd que se empregar o verbo tolerar ou qualquer
similar, jd que s6 se tolera aquilo que se conhece.

A construg¢do de um imével em solo ndo edificivel em razio de seu valor
ecolégico, sem as autorizagdes competentes, configura, no Brasil, o crime pre-
visto no artigo 64.° da Lei 9.605/98'. Supondo que, apesar de esta conduta
ser ilicita penal e administrativamente, a Administracio Publica se quede
omissa, ou melhor, tolerante e nido chegue sequer a notificar o proprietério
a desfazer a construgdo. Os anos se passam e este proprietirio, com intuito
de ganhar financeiramente e alavancar seu projeto politico-partiddrio, ceda
onerosamente, mas a baixo custo, seu terreno para diversos cessiondrios por
meio de inimeros contratos de gaveta, a fim de iniciar processo de faveliza¢io
da drea. Os cessiondrios das fra¢bes do terreno, verificando a existéncia de
imével previamente construido na drea e a possibilidade de terem seu teto,
iniciam a construgio de suas casas apds a anuéncia verbal do presidente da
associa¢do de moradores local, que obteve promessa do secretirio de obras
do municipio de que seriam instalados postes de luz na localidade. Poucos
meses depois da implantagdo da favela, os moradores sio surpreendidos ao
serem citados em processo criminal por violagdo do artigo 64.° da Lei de
Crimes Ambientais. Ndo ha duvidas de que dentro da légica tradicional de
tipicidade formal, a conduta destes individuos ¢ tipica e punivel, salvo se fosse

114 Garcia de Enterria & Fernandez, 2006: 604 e 605.

115 Art. 64.°. Promover construcao em solo nao edificavel, ou no seu entorno, assim considerado em
razdo de seu valor paisagistico, ecolégico, artistico, turistico, histérico, cultural, religioso, arqueolégico,
etnografico ou monumental, sem autorizagao da autoridade competente ou em desacordo com a concedida:
Pena — detencao, de seis meses a um ano, e multa.
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verificada a ocorréncia de erro de proibicio invencivel. Certo que o erro de
proibigdo poderia até trazer a ndo puni¢io criminal destes moradores, mas
nido se vislumbra como correta a sua invocagio para o caso em tela, posto que
mesmo que houvesse erro de proibicio, este seria evitivel, fato que geraria tio
somente uma reduc¢do de pena.

Em realidade, o erro dos moradores deveu-se a confianga prévia gerada
pelo Poder Publico Municipal, isto porque tolerou, em solo nio edificivel em
razdo de seu valor ecolégico, a antiga construgio do imével do proprietirio do
terreno e a instala¢do publica e notdria da favela, sem contar que nestes mora-
dores foi criada expectativa legitima de que o municipio forneceria servigo
publico bisico para aquela comunidade. No exemplo considerado, inexiste
tipicidade em fungdo da incidéncia do principio da confianga, que é hipé-
tese de risco permitido. Como afirma Jakobs, o principio da confianga é uma
autoriza¢do para que se confie nas outras pessoas, ainda que se saiba, com
base na experiéncia, que toda e qualquer pessoa erra'’®. Como bem explica
Fluck, do Estado de Direito derivam os axiomas da seguranca juridica e da
prote¢do da confianga, que se ligam aos direitos fundamentais'”’. Fluck bem
delineia e defende a aplica¢do do principio da confianga nas hipéteses de
tolerdncia administrativa, como forma de salvaguarda do cidaddo. Entretanto,
nio se pode concordar com a pondera¢io que Fluck faz entre a confianga e
os interesses publicos'®, uma vez que tal ponderacio flexibiliza a seguranca
juridica vista como direito fundamental do cidaddo de nio ser surpreendido
pelo Estado com punigdes.

Ha-de se defender que o principio da confianga seja o critério do intér-
prete para avaliar as hip6teses em que a Administragdo Publica tolera a con-
duta do cidaddo que atua antijuridicamente. Tal assertiva nio significa, de
modo algum, que em toda e qualquer tolerdncia administrativa se aplicard o
principio da confianga, pois esta aplicagdo somente terd vez quando a toleran-
cia do Poder Publico para com a conduta ilicita do particular gerar neste uma
confianga legitima de que sua atuagio estd autorizada'’’. No entanto, a ques-
tdo central é a confianga legitima do particular na Administra¢io Publica.
Esta confianca, criada pela atuagdo comissiva ou omissiva da prépria Admi-

116 Jakobs, 1997: 253.
117 Fluck, 1990: 203.
118 Fluck, 1990: 201.

119 No mesmo sentido: Greco, 2006: 190 € 191.
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nistragdo Publica, dd origem ao risco autorizado que o particular assume ao
realizar sua conduta. Assim, com a presenga do risco permitido, a conduta do
particular torna-se atipica e, por conseqiiéncia, licita.

4.5. Normas construidas sem remissio expressa ao Direito Administrativo
No que toca aos tipos penais construidos sem remissdo legislativa expressa,
urge perceber que esta remissdo ¢ implicita e serve como parimetro material
de lesdo ou ameaga ao bem juridico. Ndo é correto negar a persisténcia da
acessoriedade administrativa na formacio da tipicidade material dos crimes
contra o ambiente. O tipo penal do artigo 54.°'% da Lei de Crimes Ambien-
tais é o exemplo brasileiro paradigmitico do problema em questdo. Em Por-
tugal, o crime de perigo relativo a animais ou vegetais previsto no artigo 281.°
do Cédigo Penal exemplifica a questio. E certo que nio cabe ao penalista
definir o contetido dos termos florestas, plantagdes e culturas.
Acertadamente, Greco critica os ambientalistas que ignoram as garantias e
a dogmitica penal e desconsideram os padrdes ambientais fixados pela Admi-
nistragio Publica na anilise da tipicidade''. Leme Machado, por exemplo, ao
discorrer sobre o crime de poluigdo, afirma que as normas administrativas
servem para caracterizar a conduta, todavia, se tais normas forem inidéneas
nesta caracterizagio, a incriminacio poderd se dar independentemente delas,
pois o tipo penal do artigo 54.° nio foi condicionado ao descumprimento de
qualquer norma administrativa’®. Em verdade, o posicionamento de Leme

Machado viola a unidade do ordenamento juridico'*

,jd que, em tese, segundo
seu pensamento, uma conduta correta sob o prisma administrativo poderia
ser considerada um injusto penal, criando, dessa forma, uma contradi¢io sis-
témica. Seu posicionamento afronta, ainda, o principio da w/tima ratio do
Direito Penal, além de rasgar o ja mencionado principio da confianga, posto
que o cidaddo ndo s6 pode como deve confiar nas diretrizes contidas nas

normas administrativas, dentre elas os valores-limite de polui¢do permitidos,

120 Art. 54.°. Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam resultar em
danos a satide humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruicao significativa da flora:
Pena — reclusao, de um a quatro anos, e multa.

121 Greco, 2006: 191 e 192.
122 Machado, 2005: 702.

123 “El principio de la unidad del ordenamiento juridico obliga a que el Derecho Penal no pueda conminar
con una pena un comportamiento expresamente permitido por el ordenamiento juridico”. Calderén, 2005:
259 e 260.
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quando previstos, para atuar licitamente na seara penal do ambiente. Nio se
olvide que, entre os principios do Direito Ambiental, encontra-se o axioma
do poluidor-pagador'*

expansdo do Direito Penal simbélico. Em outros termos, refutar o posicio-

, 0 que torna disparatado o movimento em prol da

namento de Leme Machado nio é mais do que garantir o respeito ao direito
fundamental de liberdade, basilar de todo e qualquer Estado Democratico
de Direito. Se o ato ou a norma administrativa é iniqua para a prote¢do do
ambiente que se responsabilize o administrador publico, se agiu de ma-fé, ou
o Ente Federado e se refaga a norma, mas jamais punir penalmente o cidadio
que atuou amparado e confiando nas diretrizes de Direito Administrativo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao fim deste panorama da legalidade no Direito Penal Ambiental, é pos-
sivel perceber a necessidade de se assumir uma concepgio critica da tutela
do Ambiente por meio do Direito Penal. Esta tomada de posi¢io tende
a robustecer o Estado Democritico de Direito, uma vez que o Direito de
Liberdade e as garantias que lhe sdo correlatas nio podem ceder em prol
do fortalecimento do poder punitivo estatal. Se, por um lado, é certo que o
Ambiente deve ser tutelado, por outro, é correto e necessario impor que esta
tutela ocorra dentro dos limites democriticos e em obediéncia aos direitos
fundamentais, sob pena de o Ambiente servir, apenas, de mote legitimador
para o recrudescimento de um Estado punitivo e liberto das amarras basilares
do Estado de Direito. Dentro destas amarras fundamentais do Estado de
Direito, encontra-se o principio da legalidade, que nio se limita a uma con-
cep¢do formal, mas que deve ser visto e trabalhado a partir de uma concepgio
material, a fim de se evitar o seu esvaziamento, o que historicamente ocorreu
em diversos Estados totalitdrios. Por esta razdo, deve ser-se muito cauteloso
com a tutela penal do ambiente, j4 que a causa é de extrema importancia e
urgéncia e, por conseqiiéncia, tende a tornar o jurista menos cioso com 0s
perigos do expansionismo penal.

124 “O Principio do Poluidor Pagador é o principio que, com maior rapidez e eficacia ecolégica, com maior
economia e maior equidade social, consegue realizar os objectivos da politica de protec¢ao do ambiente.
Os fins que o PPP visa realizar sao a precaucao, prevencao e a equidade na redistribuicao dos custos das
medidas publicas.” Aragao, 2007: 48.
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