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EMENTA n.° 11.697

Responsabilidade administrativa ambiental. Competéncia
material comum. Exercicio do poder de policia repressivo
pelo Municipio. Possibilidade. Observancia do art. 17, §3°,
da Lei Complementar n.° 140/2011. Responsabilidade do
proprietario por degradacdo provada por terceiro.
Cabimento. Necessidade de demonstragdo de um minimo
de culpabilidade. Inaplicabilidade do carater propter rem,
restrito a responsabilizag&o civil ambiental.

INTERESSADA: DEPARTAMENTO DE GESTAO DESCENTRALIZADA

ASSUNTO: Fiscalizagao. Infragdo ambiental. Aplicagdo de sangdes
pecuniarias.

Informacao n° 113/2017 - PGM-AJC

COORDENADORIA GERAL DO CONSULTIVO
Assessoria Juridico-Consultiva
Senhora Procuradora Assessora Chefe

O Departamento de Defesa do Meio Ambiente e do
Patriménio (DEMAP) roga deliberagdo desta Procuradoria Geral do Municipio
acerca do entendimento da Assessoria Juridica da Secretaria Municipal do
Verde e do Meio Ambiente exposto a fls. 134/136 (SVMA-AJ), que propde o
cancelamento das multas cominadas.

De modo especifico, o Departamento requer a analise de
dois pontos.
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O primeiro assume relagdo com a competéncia para o
exercicio do poder de policia repressivo na area ambiental. De um lado, a
SVMA-AJ compreende que ndo caberia ao Municipio exercer a fiscalizagao
sobre atividade envolvendo postos revendedores de combustiveis, de atribuigao
da CETESB (fls. 134/136)'. De outro, DEMAP aduz que a legislaco nao afasta
a competéncia municipal para a respectiva repressao, devendo prevalecer
eventual multa aplicada pela entidade estadual (fls. 139/144).

O segundo ponto refere-se a possibilidade de autuacdo do
proprietario do imovel sobre o qual restou caracterizada a infragdo. SVMA-AJ
aponta que inexiste fundamento legal para a penalizagao de proprietarios pelas
infragdes administrativas ambientais praticadas por terceiros (fls. 134/136).
DEMAP, porém, faz alusdo a responsabilidade ambiental e ao seu carater
objetivo e propter rem (fls. 141/144).

E o relatério do quanto necessario.

A andlise das questdes sera realizada de modo apartado e
pontual, de modo a facilitar o desenvolvimento do raciocinio.

|. PODER DE POLICIA AMBIENTAL REPRESSIVO.
COMPETENCIA COMUM E DITAMES DA LEI COMPLEMENTAR N.° 140/11

A competéncia ambiental material encontra-se
constitucionalmente estabelecida como sendo comum (artigos 23 e 225),
encontrando na Lei Complementar n.° 140/11 seu alcance especifico. Nos
termos do art. 17 de tal diploma, encontra-se previsto o seguinte:

' A bem da verdade, a manifestagdo da SMVA-AJ acostada a fls. 94/99 abraga a mesma tese encampada
pelo DEMAP. No entanto, por for¢a do novo pronunciamento da mesma Assessoria Juridica a fls. 134/136,

a divergéncia se instaurou.
?\S 2
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Art. 17. Compete ao 6rgéo responsavel pelo licenciamento ou autorizagéo,
conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de
infragdo ambiental e instaurar processo administrativo para a apuragio de
infragbes a legislagdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou
atividade licenciada ou autorizada.

§ 1° Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infragéo
ambiental decorrente de empreendimento ou atividade utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir
representacéo ao 6rgdo a que se refere o caput, para efeito do exercicio de
seu poder de policia.

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradagdo da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera
determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6rgao competente para as providéncias cabiveis.

§ 3° O disposto no caput deste artigo néo impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuigdo comum de fiscalizacdo da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor,
prevalecendo o auto de infragao ambiental lavrado por 6rgéao que detenha a
atribuicao de licenciamento ou autorizagdo a que se refere o caput.

Verifica-se, portanto, que o §3° do art. 17 representa
permissivo _para que qualquer ente federativo exerca o poder de policia

repressivo na seara ambiental, prevalecendo, contudo, a pena aplicada pelo

orgéo com atribuigéo para proceder ao licenciamento ou a autorizagdo. Trata-se
de diretriz normativa compativel com a Constituicdo Federal, bem assim com a
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n.° 6.938/81), que atribui aos
entes que integram o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) - Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios - a responsabilidade pela protecao e

melhoria da qualidade ambiental.
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Sobre tal preceito, lecionam Eduardo Bim e Taldem Farias®:

Agsist Ges

"A LC n.° 140/2011, ao reconhecer a competéncia comum para fiscalizar
(art. 17, § 3°, preceitua que compete ao oOrgdo responsavel pelo
licenciamento ou autorizagdo fiscalizar eventuais infracbes a legislagédo
ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada (art. 17, caput). Estabelece uma prevaléncia, que de forma
alguma aniquila a capacidade fiscalizatoria dos outros entes, mas impde um
beneficio de ordem na fiscalizagdo ambiental.”

Nesse sentido aponta a prépria jurisprudéncia do Tribunal
de Justica de Sao Paulo, por meio de sua Camara Reservada ao Meio
Ambiente, que assim ja decidiu: "(...) apesar da previsao do 'caput' do artigo 17
da Lei Complementar n® 140/2011 no sentido de que o érgdo ambiental
licenciador &€ competente para a lavratura do auto de infragdo, ndo se deve
desconsiderar que, nos moldes do §3° do mencionado artigo, caso haja
omissdo do 6rgao licenciador, ndo ha impedimento para que os colegitimados
apliguem penalidade." (Apelagdo n° 0010778-25.2014.8.26.0071, 1 Camara
Reservada ao Meio Ambiente, Rel. Moreira Viegas, julg. 07/04/2016).

No mesmo sentido o Superior Tribunal de Justica: "O Poder
de Policia Ambiental pode - e deve - ser exercida por todos os entes da
Federagéo, pois se trata de competéncia comum, prevista constitucionalmente.
(...) Diante de uma infragcdo ambiental, os agentes de fiscalizagdo ambiental
federal, estadual ou municipal terdo o dever de agir imediatamente, obstando a
perpetuagdo da infracéo” (AgRg no REsp 1.417.023/PR, Rel. Humberto Martins,
DJe 25/08/2015).

* Competéncia ambiental legislativa e administrativa, In: Revista de Informago Legislativa, n. 208,
out./dez.2015, p. 214.
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Verifica-se, portanto, que d desiderato legal é evitar que a
inércia de determinado ente publico acabe acarretando a auséncia de uma
tutela repressiva em relagéo a determinada infragdo ao meio ambiente. Cabivel,
neste ponto, a remisséo ao art. 225, "caput”, da Constituigao Federal, que impde
ao Poder Publico a defesa e a preservacdo ambiental. Esta vereda interpretativa

encontra-se em consonancia com a maxima efetividade da protegao ambiental.

Evidentemente, caso sobrevenha aplicagdo de penalidade
pela CETESB envolvendo os mesmos fatos, prevalece a sangéo cominada pelo
ente estadual, conforme dicgdo expressa do art. 17, §3°, da LC n.° 140/11. A
coexisténcia das penas configuraria um inconstitucional bis in idem.

Desta forma, inexiste razao para o cancelamento das multas

cominadas sob o fundamento da incompeténcia do Municipio em comina-las®.

ll. A _RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA DO
PROPRIETARIO POR DEGRADACAOQ PRATICADA POR TERCEIRO

A segunda questdo considerada pelo DEMAP refere-se a
possibilidade de autuagdo do proprietario do imével sobre o qual restou
caracterizada a infragdo. SVMA-AJ aponta que inexiste fundamento legal para a
penalizagdo de proprietarios pelas infragbes administrativas ambientais
praticadas por terceiros. DEMAP, porém, faz alusdao a responsabilidade
ambiental e ao seu carater objetivo e propter rem.

Neste ponto, assiste parcial razdo & Assessoria Juridica da
SVMA, conforme as consideracées a seguir expostas.

* No_que se refere ao caso in comento, é preciso verificar se a CETESB exerceu ou ndo o seu poder de
policia em relacfio aos fatos objeto de sancionamento pelo Municipio. Conquanto a SVMA-AJ faca alusdo
a "autuagdo ja realizada pela CETESB" (fls. 98, 4° paragrafo), ndo foi identificado, s.m.j., nenhum
documento comprovando tal circunstincia. De todo modo, cabe 4 SVMA tal verificagio, com a aplicagéo
do entendimento juridico consolidado por esta Procuradoria Geral do Municipio.
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E preciso distinguir, sem prejuizo de outros, dois planos da

responsabilidade ambiental: a civil e a administrativa.

A primeira gira na orbita da teoria objetiva (cf. art. 14, §1°,
da Lei federal n.° 6.938/81), assumindo carater real, propter rem, na medida em
que atinge a esfera juridica do proprietario, mesmo que este ndo tenha causado
a degradacdo ambiental. Trata-se de entendimento sedimentado tanto no
ambito da jurisprudéncia quanto da doutrina, encontrando ressonancia na
propria legislagdo (art. 2°, §2°, da Lei federal n.° 12.651/12%).

Ja a responsabilidade administrativa assume compostura
juridica diversa. A despeito da controvérsia que ainda remanesce sobre o tema,
deve-se prestigiar o entendimento que vem se firmando no Superior Tribunal de
Justica em relacdo a responsabilidade administrativa do proprietario em razéao
da degradac&o ambiental pratica por terceiro. Nesse sentido o julgado a seguir
transcrito (REsp n.° 1.401.500-PR, 22 Turma, Rel. Herman Benjamin, DJe
13/09/2016):

3. Cabe esclarecer que, no Direito brasileiro e de acordo com a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, a responsabilidade civil
pelo dano ambiental, qualquer que seja a qualificagdo juridica do
degradador, publico ou privado, proprietario ou administrador da area
degradada, é de natureza objetiva, solidaria e ilimitada, sendo regida pelos
principios do poluidor-pagador, da reparagdo in integrum, da prioridade
da reparacao in natura e do favor debilis.

4. Todavia, os presentes autos tratam de questdo diversa, a saber a
natureza da responsabilidade administrativa ambiental, bem como a
demonstracdo de existéncia ou ndo de culpa, j4 que a controvérsia é
referente ao cabimento ou ndo de multa administrativa.

* In verbis: " As obrigagdes previstas nesta Lei tém natureza real e s@io transmitidas ao sucessor, de
qualquer natureza, no caso de transferéncia de dominio ou posse do imével rural.”
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5. Sendo assim, o STJ possui jurisprudéncia no sentido de que,
"tratando-se de responsabilidade administrativa ambiental, o terceiro,
proprietario da carga, por nao ser o efetivo causador do dano ambiental,
responde subjetivamente pela degradagdo ambiental causada pelo
transportador" (AgRg no AREsp 62.584/RJ, Rel. Ministro Sérgio Kukina,
Rel. p/ acorddo Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, DJe
7.10.2015).

6. "Isso porque a aplicacdo de penalidades administrativas nao obedece
a logica da responsabilidade objetiva da esfera civel (para reparagéo dos
danos causados), mas deve obedecer a sistematica da teoria da
culpabilidade, ou seja, a conduta deve ser cometida pelo alegado
transgressor, com demonstragdo de seu elemento subjetivo, e com
demonstragdo do nexo causal entre a conduta e o dano”. (REsp
1.251.697/PR, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma,
DJe 17.4.2012).

O contelido da decisdo, com base em precedentes da
mesma Corte, é claro & inequivoco: o proprietario somente pode ser objeto de
penalidade na medida de sua culpabilidade, afastada a responsabilidade propter
rem, especialmente no tocante as degradagdes causadas por terceiros,

Este entendimento encontra certa correspondéncia com
posicao ja exposta por esta Assessoria Juridico-Consultiva, nos termos do
parecer vertido na Informagéo n.° 453/2011-PGM-AJC, na qual foi feito exame
em relagdo a responsabilidade do proprietario por infracdes ambientais
cometidas por terceiros invasores. Embora tenha sido vislumbrada a
inexisténcia de fundamento legal para penalizagdo do proprietario pelas
infragbes ambientais praticadas por terceiros, acenou-se que eventual
responsabilidade do titular do dominio estaria na dependéncia da “possibilidade

fatica que tinha para impedir a pratica da infragdo.”

Tal compreensao evidencia a admissibilidade da

responsabilidade administrativa do proprietario, caso demonstrada a sua |

7 .
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culpabilidade, principalmente nas situacées em que se omitiu na defesa de seu

dominio, permitindo a invasao e a degradagao por terceiros.

Este o ponto que se pretende destacar: o art. 70 da Lei n.°
9.605/98 - que tipifica genericamente a infracdo administrativa ambiental -,
associado ao plexo normativo que impde ao proprietario o cumprimento da
fungdo socioambiental da propriedade (artigo 225, "caput”, da Constituicao
Federal; artigo 1.228 do Cddigo Civil, entre inUmeros outros), permitem extrair a
existéncia de um tipo infracional que imputa uma responsabilidade
administrativa ao proprietario omisso. Nao se trata, contudo, de uma
responsabilizagdo objetiva, mas na dependéncia da comprovacdo da
culpabilidade do titular do dominio, aferivel caso a caso.

[1Il. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, dessume-se o seguinte:

(i) Qualquer ente federativo pode exercer o poder de policia
repressivo na seara ambiental, prevalecendo a pena aplicada pelo 6rgdo com
atribuicdo para proceder ao respectivo licenciamento ou autorizagéo (art. 17,
§3°, da Lei Complementar n.° 140/11);

(iif) O art. 70 da Lei n.° 9.605/98, associado ao plexo
normativo que impde ao proprietario o cumprimento da fun¢gao socioambiental
da propriedade, permite extrair a existéncia de um tipo infracional que imputa
uma responsabilidade administrativa ao proprietario, nomeadamente se restar
caracterizada sua omissao e desidia. Trata-se de uma responsabilizacao
condicionada a comprovagéo da culpabilidade do titular do dominio. Incabivel
atribuir carater propter rem a responsabilidade administrativa do proprietario por

degradacéo causada por terceiro.



= PrerEITURA DA CIDADE DE PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

st sﬁo PAULO Coordenadoria Geral do Consultivo

Folha de Informagao n° _[$ 3
. e
PA n.° 2016-0.040.291-3 em_ 21 /O iY Al

ANDREA WIESER TESTA
Aszish Gestao P. Pablicas

A consideragdo superior, recomendando-se ulterior envio ao
DEMAP e a SVMA, para ciéncia e continuidade das providéncias.

S&o Paulo, 7 de julho de 2017.

N\ —
,/47%\

RODRJG\(')/ BORDALO RODRIGUES
Procurador Assessor — AJC
OAB/SP 183.508
PGM

De acordo.

Sao Paulo, > ;OF /2017.

NG

TICIANA NASCIMENTO DE SOUZA SALGADO
PROCURADORA ASSESSORA CHEFE
OAB/SP 175.186
PGM/ AJC

RBR
PA040291-DEMAP-responsabilidade administrativa ambiental
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INTERESSADA: DEPARTAMENTO DE GESTAO DESCENTRALIZADA

ASSUNTO: Fiscalizagdo. Infracdo ambiental. Aplicagdo de sangdes
pecuniarias.

Cont. da Informagao n°® 113/2017 - PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
Senhor Procurador Geral

Encaminho a Vossa Exceléncia a manifestagdo da
Assessoria Juridico-Consultiva desta Procuradoria Geral, que acolho

integralmente.

Sg&o Paulo, [} /o3 /2016

COORDENADOR GERAL DO C
OAB/SP 195.91

RBR
PA040291-DEMAP-responsabilidade administrativa ambiental
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INTERESSADA: DEPARTAMENTO DE GESTAO DESCENTRALIZADA

ASSUNTO: Fiscalizagéo. Infragdo ambiental. Aplicacdo de sangdes
pecuniarias.

Cont. da Informacgao n° 113/2017 - PGM-AJC

DEMAP
Senhora Diretora

Encaminho o presente com a manifestacao da Assessoria
Juridico-Consultiva desta Procuradoria Geral, que acompanho integralmente, no

seguinte sentido:

(i) Qualquer ente federativo pode exercer o poder de policia
repressivo na seara ambiental, prevalecendo a pena aplicada pelo érgdo com
atribuicdo para proceder ao respectivo licenciamento ou autorizacdo (art. 17,
§3°, da Lei Complementar n.° 140/11);

(if) O art. 70 da Lei n.° 9.605/98, associado ao plexo
normativo que imp&e ao proprietario o cumprimento da fungdo socioambiental
da propriedade, permite extrair a existéncia de um tipo infracional que imputa
uma responsabilidade administrativa ao proprietario, nomeadamente se restar
caracterizada sua omissao e desidia. Trata-se de uma responsabilizagao

condicionada a comprovacgao da culpabilidade do titular do dominio. Incabivel

11
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Desta forma, confere-se ciéncia a esse Departamento,
rogando-se posterior remessa para a Secretaria do Verde e do Meio Ambiente,
para igual desiderato. Apos, impbe-se a continuidade das providéncias, nos

termos das premissas juridicas ora assentadas.

Mantidos acompanhantes.

Sao Paulo, 21 /0% [2017.

<,

RICARDO FERRARI NOGUEIRA
PROCURADOR G L DO MUNICIPIO
OAB/SP 175.805
PGM

fiﬁa/

PA040291-DEMAP-responsabilidade administrativa ambiental
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