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RESUMO

Este trabalho visa discutir o regime juridico concernente ao processo administrativo
sancionador, em matéria ambiental. Mais especificamente, o estudo investiga a presuncdo de
veracidade dos atos administrativos na fase probatoria e a consequéncia deste principio em
relacdo ao 6nus probatorio. Questiona-se, portanto, a aparente colisdo entre a presuncdo de
veracidade dos atos da administracdo e a presuncdo de inocéncia do administrado. Adota-se o
método dedutivo, com analise da legislacdo pertinente, revisdo doutrindria e consulta a
jurisprudéncia. Constata-se que a presuncdo de veracidade dos atos da administracdo, caso
aplicada aos autos de infragdo, exerce um efeito que debilita a presuncdo de inocéncia do
administrado. Constata-se, ainda, que a distribuicdo do 6nus probatério da esfera civil ndo pode
ser estendida a esfera administrativa. Conclui-se que o principio da presuncdo de veracidade
dos atos administrativos ndao deve interferir na distribuicdo do énus probat6rio no processo

administrativo sancionador, 6nus este que recai sempre sobre a administracéo.
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THE PRESUMPTION OF TRUTH ON PUBLIC ADMINISTRATION ACT AND THE
BURDEN OF PROOF IN THE ENVIRONMENTAL PUBLIC ADMINISTRATIVE
PROCESS

ABSTRACT

This article aims to discuss the legal regime regarding the public administrative sanctioning
process, in environmental matters. More specifically, the study verifies whether the
presumption of innocence of public administration act would affect the burden of proof.
Therefore, the apparent collision between the presumption of veracity of the administration's
acts and the presumption of innocence of the administered is questioned. The deductive method
is adopted, with analysis of the relevant legislation, doctrinal review and jurisprudence position.
It is noted that the presumption of veracity of the administration's acts, when applied to
infraction notices, would weaken the administrator's presumption of innocence. It is also noted
that the distribution of the burden of proof in the civil law cannot be extended to the public
administrative law. The study concluded that the principle of presumption of veracity of
administrative acts must not interfere in the distribution of the burden of proof in the sanctioning

administrative process, a burden that always falls on the administration.

Keywords: Inversion of Burden of proof; Presumption of Veracity; Presumption of Innocence;

Environmental Administrative Process; Administrative Acts
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1 Introdugéo

O presente manuscrito versa sobre o processo administrativo ambiental. Seu objetivo
é, a partir do estudo do regime juridico concernente ao processo administrativo sancionador,
em matéria ambiental, discutir o peso que se da ao atributo da presuncéao de veracidade dos atos
administrativos na fase probatoria e as consequéncias desse principio com respeito ao problema
do 6nus probatorio. Interessa saber, sobretudo, se o auto de infracdo exarado por fiscal
competente goza de presuncéo de veracidade, e se esse fato seria suficiente para fazer recair
sobre o réu o 6nus de provar a sua inocéncia. Complementarmente, propde-se avaliar se as
razBes que justificam a inversdo do 6nus da prova em agdes civis ambientais seriam aplicaveis
a esfera administrativa, ou se o problema probatério deve ser entendido de forma
completamente diferente nas duas esferas.

O interesse na tematica decorre do fato de que se verifica uma aparente colisdo entre
a presuncdo de veracidade dos atos da administracdo e a presuncdo de inocéncia do
administrado. Essa contradicdo pede uma resposta conceitual a altura dos problemas praticos
relativos a prova administrativa. Ademais, a matéria ambiental, particularmente na esfera civel,
é marcada por debates doutrinarios e julgados favoraveis a inversao do 6nus da prova; tal fato
suscita duvidas sobre se as peculiaridades do bem ambiental (bem juridico sui generis no
ordenamento) fazem surtir efeitos na questdo do onus probandi também na esfera
administrativa.

Do ponto de vista metodoldgico, adota-se o raciocinio silogistico dos textos legais,
como é caracteristico da area juridica, construindo o argumento de maneira dedutiva a partir da
andlise das fontes, sobretudo legislacdo e literatura especializada. O trabalho parte de uma
revisdo doutrinaria a respeito dos principais elementos do processo administrativo ambiental,
buscando demarcar a sua funcao dentro do sistema protetivo do meio ambiente, num continuo
didlogo com as demais esferas de responsabilizacdo, quais sejam, a penal e a civil. A partir dai,
o0 esforco recai sobre o cerne da tematica enunciada acima, buscando solucionar a questéo
colocada desde o ponto de vista da ordem juridica brasileira.

A presuncdo de legitimidade e veracidade dos atos da administragdo é proveniente do
regime juridico administrativo, fundado no interesse pablico e numa diferenca qualitativa entre

(3

administracdo e administrado, em uma relagdo dita de “verticalidade”, por oposi¢do a

“horizontalidade” caracteristica da esfera civel. No entanto, alguns problemas séo verificados
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dificuldades, estd aquela das cargas probatorias. Levando isso em consideragdo, surge a
tentativa de buscar inspiragdo em principios e valores que, historicamente, vicejaram na seara
penal, tais como o principio acusatorio, a paridade de armas e a presuncao de inocéncia do réu
(no caso da esfera administrativa, presuncao de inocéncia do administrado).

Dito isso, € 0 suposto choque entre as duas presunc¢des supracitadas, construidas em
contextos juridicos diversos, que alimentam todas as discussdes aqui ventiladas.

Antes de atacar o ponto fulcral do estudo, faz-se necessario levantar um elemento de
pré-compreensdo, que deve estar presente e funcionar como pressuposto de todas as
ponderacdes feitas nas se¢fes subsequentes: é fundamental o entendimento da importéncia da
esfera de responsabilizacdo administrativa ao lado das esferas civel e penal. Este assunto sera
discutido com mais profundidade no decorrer do trabalho; contudo, convém desde ja distinguir
estas esferas. Muito embora possuam objetivos mediatos comuns (dentre eles, a defesa e
protecdo do meio ambiente e da sadia qualidade de vida), é preciso compreender que se trata
de esferas autbnomas, que cumprem finalidades diversas no ordenamento juridico e atuam a
partir de diferentes pressupostos.

A responsabilidade ambiental € triplice, como se sabe, e encontra fundamento no artigo
225, 83° da Constituicdo Federal:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras
geracoes. [...]

8 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sanc¢Bes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados. [grifo dos autores]

A esfera civel é conhecida por consagrar a responsabilidade objetiva, que dispensa a
prova da culpa para a atribuicdo de responsabilidade, bastando a comprovacdo do nexo de
causalidade para caracterizar o dever do poluidor de recuperar 0 meio ambiente lesado. A
funcdo da esfera civel, além de preventiva, é notadamente reparatoria.

A esfera penal, diferentemente, pressupde a realizacdo de ato tipico e antijuridico, além
de requerer a prova do dolo do agente (ou culpa em sentido estrito, se o0 crime tiver forma
culposa). O Direito Penal orienta-se por importantes principios garantistas; e, a partir dos ideais
iluministas, figura como ultima ratio para coibir condutas que, em tese, importam em um maior

nivel de reprovabilidade social.
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Ja a esfera administrativa é mais célere e voltada para conformar o poder de policia de
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que é dotada a administragdo publica, com a peculiaridade da imposi¢cdo de sancédo
administrativa que sempre podera ser (re)discutida em juizo. Assim, trata-se de uma tutela ndo
judicial, pela qual a administracdo limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, tendo em
conta a protecdo do interesse publico, bem como a garantia dos direitos individuais e coletivos
ao meio ambiente. O exercicio do poder de policia, como € sabido, pode ter carater preventivo
ou repressivo. A aplicacdo de sancdo administrativa pressupde que a infragéo a lei ja ocorreu,
caracterizando atuacao repressiva da administracdo. Mesmo em sede de atuacao repressiva, vale
dizer que, conforme art. 72, §4° da Lei 9605/98, “a multa simples pode ser convertida em
servicos de preservagdo, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio ambiente”. Este
dispositivo reforca a vocacdo preventiva do Direito Ambiental, bem como a opc¢do pela
reparacao do bem ambiental sempre que isso seja tecnicamente possivel.

Sdo trés os diplomas que, direta ou indiretamente, informam e regulam a matéria ora
debatida neste artigo. A Lei n. 9.605/1998, conhecida como Lei de Crimes ambientais, que ndo
dispde apenas sobre sanc¢des penais, senao também sobre as sangdes administrativas em matéria
ambiental. O processo administrativo no ambito da administracdo publica federal, por sua vez,
é regulado pela Lei n. 9.784/1999. Por fim, o Decreto Federal n. 6.514/2008 regulamenta o
Capitulo VI da Lei n. 9.605/1998, dispondo sobre as infracdes e sancdes administrativas
federais em matéria de meio ambiente, e estabelecendo o processo administrativo federal para
apuracdo de infracGes ambientais, de conformidade com a Lein. 9.784/1999 e a Lei 6.938/1981
(Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente).

A referida legislacdo deve ser observada em qualquer processo administrativo federal
em matéria ambiental. Ademais, os estados da federagdo e municipios com gestdo ambiental
devidamente estruturada também possuem regulamentacdo propria a respeito do processo
administrativo estadual e municipal, respectivamente. Apesar das suas diferencas especificas,
0 processo administrativo, nestas esferas, € idéntico em seus contornos fundamentais,
orientados pela Constituicdo Federal. Desta forma, a discussdo aqui empreendida vale para o
processo administrativo ambiental em territorio brasileiro, quer seja federal, estadual ou
municipal.

Nesse didlogo de regimes de responsabilidade, por uma questdo de coeréncia e
racionalidade, preza-se pela ideia de complementaridade, ndo de sobreposic¢ao (Niebuhr, 2023,

p. 280). O ordenamento juridico, também em matéria de responsabilidade ambiental, deve ser
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entendido como um todo coerente, ainda que a responsabilidade ambiental seja triplice. Cada
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esfera existe por uma raz&o distinta e possui sua légica propria e complementar.
Feitos estes esclarecimentos iniciais, propde-se discorrer, na se¢do a seguir, sobre as
caracteristicas do processo administrativo ambiental, entendidas como relevantes para o

enfrentamento do problema de pesquisa.

2 Caracteristicas do processo administrativo ambiental

N&o se pretende, nesse topico, abordar de maneira detalhada o processo administrativo.
Busca-se, antes, colocar em evidéncia elementos trazidos pela doutrina que contribuem para a
discussdo que sera desenvolvida no capitulo que antecede a conclusdo. A nocao de processo,
bem mais ampla que a de processo judicial, ¢ um termo que “se origina do vocébulo latino
procedere, palavra que se compde do prefixo pro (para diante, para a frente) e cadere (caminhar,
cair, levar um pé para a frente)”. Desta forma, “é o exato contraponto a uma situagdo estética,
paralisada, estagnada” (Filho, 2013, p. 3). Muito embora venha sendo referida mais
frequentemente em obras de Direito Processual Civil, essa defini¢do, sem davida, é valida para
quaisquer processos, incluindo o penal e o administrativo.

Se assim € o processo judicial, portanto, também o é o processo administrativo, que
tem o conddo de calibrar os interesses publicos e privados e regular o poder de policia atribuido
a administragdo. O processo administrativo ambiental tem a fung¢do de “apurar a eventual
pratica de ilicito administrativo-ambiental, aplicar medidas acautelatdrias e imputar, se for o
caso, as respectivas sangoes € consequéncias juridicas para corrigir a postura faltosa” (Niebuhr,
2023, p. 256).

As principais marcas do processo administrativo, constantemente referidas na doutrina
especializada, sdo as seguintes: i) impulso oficial, que permite que a administracdo instaure
processo administrativo independentemente de provocacdo, 0 que prestigia a autotutela e a
autoexecutoriedade; ii) o informalismo; iii) a instrumentalidade das formas; iv) contraditério
diferido.

Conforme Antunes, o processo administrativo deve “obedecer aos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditorio, além dos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia” (2023, p. 185). Estes sdo principios constitucionais e, como tal,

orientam qualquer processo administrativo, assim como quaisquer atos da administragdo
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“qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”, conforme
0 artigo 37 da Constituicdo, sdo os “principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia”. O Artigo 5°, LV, cuida do contraditorio e da ampla defesa no contexto
dos direitos e garantias fundamentais, nos seguintes termos “LV - aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. Assim, o texto constitucional é taxativo ao
vincular todo e qualquer processo administrativo a estes principios, cuja inobservancia importa
na nulidade absoluta de quaisquer atos da administracéo.

Acrescenta-se também, para melhor compreender o processo administrativo, duas
diferencas importantes existentes entre ele e o processo judicial. A primeira é que, enquanto no
processo judicial a relacdo € trilateral (juiz, autor e réu), o processo administrativo se
desenvolve de forma bilateral, em que o Estado figura, a0 mesmo tempo, como parte e como
juiz. Evidentemente, essa caracteristica retira da decisdo administrativa os atributos da
equidistancia e da imparcialidade, que s6 sdo alcancaveis a partir de um afastamento do julgador
em relacdo a arena probatoria.

A outra diferenca, consequentemente, é justamente a inexisténcia de coisa julgada na
esfera administrativa: como ndo ha falar em coisa julgada material administrativa, sempre
restara integra a possibilidade de apreciacéo judicial da controvérsia. Nesse sentido, 0 processo
administrativo ndo fulmina o direito de acdo para rediscutir a matéria no ambito judicial. O
administrado, julgando-se lesado pela decisdo da administracdo publica, sempre tera o recurso
ao poder judiciario, buscando |4 a satisfacdo do seu pretenso direito, formal ou material. O art.
5°, XXXV da Constituigdo determina que “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameagca a direito”. Nesses termos, a seara administrativa ndo pode evitar o acesso ao
poder judiciério.

O processo administrativo gira em torno do auto de infragéo, que descreve a conduta
que fere a norma administrativa. Este €, justamente, o documento deflagrador do processo
administrativo. Destaca-se que a apreciacdo do auto de infragdo ndo pode ser realizada pelo
préprio agente autuante — dai a distin¢do clara e imprescindivel entre o agente fiscal e o servidor
encarregado de presidir 0 processo.

Leite (2015, p. 232) refere que a responsabilidade administrativa nasce do

“descumprimento de uma norma administrativa de prote¢do ao ambiente e leva a imposi¢ao de
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protagonismo”.

No ambito do processo administrativo, a autoridade julgadora poderd valer-se de
medidas cautelares, em situacdes de risco iminente, sem prévia manifestacdo dos interessados
(contraditdrio diferido), conforme artigo 45 da lei n. 9784/9. Elas sio estipuladas com base em
cognicdo sumaria, sem Vviés punitivo (em tese), mas assecuratorio. VEm no sentido de garantir
0 resultado atil do processo para proteger os interesses do meio ambiente e devem ter carater
de provisoriedade, excepcionalidade e reversibilidade (Niebuhr, 2023, p. 312).

Apesar de as medidas cautelares, por definicdo, ostentarem o atributo da
reversibilidade, no rol do artigo 101, do decreto federal n. 6.514/08, ha algumas intervencdes
irreversiveis, tai como destruicdo e demoligao®.

A prudéncia deve guiar a aplicacdo das medidas cautelares, sob pena de se criar
situacGes negativas a propria administracdo puablica, em termos de responsabilidades
indenizatorias. E preciso ter em vista que uma medida cautelar ndo pode ser aplicada com a
intengéo de antecipar os efeitos da deciséo que pde termo ao processo (Niebuhr, 2023, p. 313).
Niebuhr indica que a medida cautelar de embargo € tdo recorrente que poderia ser enquadrada
como “regra geral”, visto que ¢ o meio adequado de evitar a consumacao ou perpetuagéo de
situagdes de desconformidade (2023, p. 315).

Tendo elencado algumas caracteristicas do processo administrativo ambiental, discute-
se, no topico subsequente, a interlocucdo da esfera administrativa de responsabilizacdo com os

demais subsistemas de tutela do meio ambiente.
3 O diélogo das esferas de responsabilizagédo
De acordo com o paragrafo 3° do artigo 225 da Constitui¢do Federal, “as condutas e

atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou

juridicas, as sanc¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar 0s

2 Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administracdo Publica podera motivadamente adotar providéncias

acauteladoras sem a prévia manifestacéo do interessado.

3 Art. 101. Constatada a infracdo ambiental, o agente autuante, no uso do seu poder de policia, podera adotar as

seguintes medidas administrativas: | - apreensdo; Il - embargo de obra ou atividade e suas respectivas areas; 11l
- suspensdo de venda ou fabricacdo de produto; IV - suspensdo parcial ou total de atividades; V - destruicdo ou
inutilizacdo dos produtos, subprodutos e instrumentos da infracdo; e VI - demolicéo.
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danos causados” (Brasil, 1988). Dai decorre a existéncia de trés esferas distintas de
responsabilizacdo, para promover a protecdo do meio ambiente no Brasil (Leite, 2015, p. 232).

Ressalta-se que essas esferas se propdem a fins diversos e especificos, de modo que
sdo autdbnomas entre si, embora a logica do ordenamento juridico patrio exija integridade e
coeréncia entre elas. Conforme Leite (2015, p. 232), “ndo ha, portanto, bis in idem ou
necessidade de condicionamento de uma das esferas as outras. A aplicagdo de uma multa
administrativa ndo depende de uma condenacéo criminal ou vice-versa”.

Na seara civil vigora a responsabilidade objetiva, ou seja, ndo se perquire a respeito da
culpa (subjetividade) do agente poluidor. Basta tdo somente a existéncia da conduta, a
comprovagao do dano e o nexo de causalidade entre conduta e o prejuizo ecolégico (Sarlet;
Fensterseifer, 2022, p. 618). A reparabilidade deve ser integral e leva em conta o risco criado
pela conduta do sujeito, a quem se imp&e um dever-agir preventivo (Leite; Ayala, 2020, p. 257).

Da andlise do sistema juridico de responsabilidade civil em matéria ambiental,
percebe-se, ao lado da responsabilizagédo objetiva, a consolidacdo da teoria do risco integral,
que afasta a possibilidade de excluir a responsabilidade e a ilicitude de condutas com base em
argumentos de forca maior, caso fortuito, culpa da vitima ou fato de terceiro. Dito de outra
forma: ndo se admite, atualmente, a utilizacdo de excludentes de ilicitude para afastar a
responsabilizacdo civil decorrente de danos ecoldgicos. Tem-se, portanto, que a teoria do risco
integral € uma espécie mais rigida da teoria do risco, justamente por ndo permitir a aplicacdo
das excludentes de ilicitude anteriormente referidas (Sarlet; Fensterseifer, 2022, p. 630).

A responsabilidade sem culpa ndo se estende as demais esferas (penal e
administrativa). De acordo com Niebuhr (2023, p. 288), a responsabilidade administrativa,
assim como a penal, é subjetiva e esta fundada no artigo 2°, da Lei n. 9.605/98*. Necessario,
portanto, seja provada a culpa do sujeito para que se alcance a condenacao.

Se a esfera civel cabe a funcéo de recuperar o bem ambiental, sem perquirir a respeito
do elemento animico da conduta, “o Direito Penal ¢ a ultima entre todas as medidas protetoras
que deve ser considerada, devendo intervir apenas quando falhem outros meios de solucédo
social do problema. Por isso se denomina a pena como a ultima ratio da politica social”

(Fabretti; Smanio, 2019, p. 96).

“ Art. 20 Quem, de qualquer forma, concorre para a pratica dos crimes previstos nesta Lei, incide nas penas a

estes cominadas, na medida da sua culpabilidade [...].
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relacdo a matérias que, em tese, ndo exijam a sua participacao, ndo é o que ocorre no Brasil em
matéria ambiental atualmente: muitas vezes os tipos administrativos sdo idénticos aos tipos
penais. A opc¢éo de criar um tipo administrativo ou penal €, em Ultima instancia, um juizo de
conveniéncia e oportunidade do legislador. No entanto, segundo Niebuhr (2023, p. 279), “nao
faz sentido que uma mesma conduta seja objeto do exercicio da pretensdo punitiva do Estado,
por duas institui¢des distintas”.

Nesses termos, critica-se a duplicagdo ou sobreposi¢dao dos tipos proibitivos: “isso
imp0e reconhecer que a caracterizacdo de uma mesma conduta como infracdo administrativa e
penal, e seu concomitante duplo sancionamento, acaba mostrando-se desarrazoada e violadora
do principio da proibi¢ao do excesso” (Niebuhr, 2023, p. 279). Ideal seria se os planos penal e
administrativo ndo tratassem das mesmas condutas, fato que reservaria ao direito penal o seu
lugar bem definido na arquitetura protetiva do meio ambiente.

Outra critica feita ao estado de coisas da responsabilizacdo administrativa, além de que
seus tipos sejam idénticos aos tipos penais, diz respeito ao processo de nomogénese dos ilicitos
administrativos: justamente por criarem condutas proibidas (e as respectivas san¢des), haveria
necessidade de que ingressassem no ordenamento juridico por meio de lei em sentido estrito.
No entanto, é o decreto federal n. 6.514/08 que dispde sobre as infragdes administrativas
(Niebuhr, 2023, p. 281). Fere a separacdo de poderes o fato de o poder executivo tipificar as
infracBes administrativas.

Nas interacdes com as demais esferas, a via administrativa se mostra um instrumento

mais &gil e com maior capilaridade, conforme Niebuhr (2023, p. 280):

A administragdo, estruturada em rede e em diferentes niveis (em termos federativos),
estd mais proxima do evento danoso, além de ser organizada em aparato técnico
especializado, razGes que deveriam levar a resultados mais céleres e eficazes em
relacdo a esfera judicial.

De fato, a morosidade do poder judiciario € uma critica corrente na doutrina. Antunes
(2015, p. 163) indica dois motivos pelos quais o processo civil classico ndo responde de modo
condizente as demandas ambientais: “(i) os processos judiciais sdo dotados de vocagéo para a
morosidade a para discussdes interminaveis; (ii) € um mecanismo puramente repressivo, que é
incapaz de realizar a medida de protecdo ambiental mais fundamental: a prevengao”.

Leite (2015, p. 232), a respeito do processo e da responsabilidade criminal, refere que
“a responsabilidade penal, por sua propria natureza, da-se preponderantemente apo0s a

ocorréncia do dano, com carater mais repressivo do que efetivamente preventivo”. Essa
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tipos penais que ndo pressupdem a ocorréncia de um dano especifico.

Conforme os doutrinadores supracitados, tanto o0 processo penal quanto o0 processo
civil tem dificuldades de atuar de maneira preventiva. Tendo em vista as caracteristicas (e
limitacdes) proprias do processo civil e do processo penal, vé-se, claramente, a funcdo do
processo administrativo na tutela do bem ambiental: “comparada a responsabilidade civil e
penal, pode-se dizer que a responsabilidade administrativa é aquela capaz de fazer frente ao
fator tempo, que milita em desfavor do meio ambiente quando se trata da ocorréncia de um
dano ambiental” (Leite, 2015, p. 232).

Leite (2015, p. 232) ilustra a importancia da esfera administrativa em relagéo ao fator

tempo com um exemplo:

A propositura de agdes civis publicas para apurar responsabilidade civil lida, também,
na maior parte das situagdes, com o dano ja consumado. H& excegdo no que tange as
possibilidades de tutela inibitérias. No entanto, para se obter uma tutela inibitdria, é
preciso percorrer um longo iter, que vai desde a coleta dos dados, a elaboracéo da
peticdo inicial, 0 ajuizamento da a¢éo, seu processamento e tramitacdo, oitiva da parte
contréria até, finalmente, a prolacdo de uma deciséo judicial — que pode ser favoravel
ou desfavoravel, desafiando, assim, as vias recursais.

Essa mesma tutela pode ser obtida, pela via administrativa, por meio da lavratura de
um termo de embargo (produzido por fiscal ambiental competente). Para desconstituir o
embargo, o sujeito que teve seu empreendimento embargado devera ajuizar uma acéo judicial.
Nesses termos, percebe-se que esfera administrativa é capaz de inverter o polo que suporta o
onus da passagem do tempo. “A simples constatagdo do dano e 0 exercicio do poder de policia
tém o poder de paralisar uma obra e evitar a consumagao do dano” (Leite, 2015, p. 232).

Vislumbra-se, portanto, a atividade fiscalizatéria e o processo administrativo
ambiental como instrumentos praticos e céleres, aptos a realizar uma tutela ndo apenas

repressiva, mas também preventiva do meio ambiente.

4 A inversao do 6nus da prova na esfera civel e na esfera administrativa

Antes de abordar o regime juridico do processo administrativo ambiental, convém
realizar um cotejo deste com o regime da responsabilidade civil ambiental, de modo a esclarecer
quais razbes que motivam a inversdao do Onus probatério na esfera civel ndo podem ser

estendidas a esfera administrativa.
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O fundamento da responsabilidade civil ambiental esta no artigo 14, 81° da Lei
6.938/81, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA):

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacéo federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a preservagao ou corre¢ao dos
inconvenientes e danos causados pela degradagao da qualidade ambiental sujeitara os
transgressores: [...]

§ 1° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s danos
causados a0 meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor acdo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

L3

Observe-se que o artigo 14 faz mencdo a responsabilidade penal e administrativa, bem
como ao dever de “indenizar ou reparar” os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, que
caracteriza a referéncia a esfera civel. A reparagdo dos “danos ao meio ambiente” da-se
preferencialmente por meio da restauracdo do ambiente degradado, mas também por meio da
compensacdo ecologica e da indenizacdo, quando aquela primeira providéncia ndo for
suficiente (principio da reparacao integral). O dano ao meio ambiente (que € um bem de todos)
é dito dano ambiental direto, por oposic¢éo ao dano ambiental indireto (também chamado dano
ambiental reflexo, ou ricochete), que é o dano a bens de terceiros como decorréncia do dano ao
ambiente (por exemplo, os danos morais e materiais as vitimas de uma tragédia ambiental).

A responsabilidade civel em matéria ambiental também encontra fundamento no artigo
927, paragrafo unico, do Cdédigo Civil, pelo qual “havera obrigacdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos
de outrem”. Ou seja, em se tratando de danos (ambientais) causados por atividades que,
reconhecidamente, sdo atividades “de risco”, a obrigagdo de reparar o dano ambiental tem como
fundamento o artigo 927 do CC, além da Lei da PNMA.

A tese da inversdo do 6nus da prova em matéria ambiental vem sendo discutida ha
mais de duas décadas (cf. Silveira, 2003, p. 18 e ss.), seja com base na aplicacdo do instituto
artigo 6°, VIII, do Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC), combinado com o art. 21 da Lei
n. 7.347/1985 (Lei da Acdo Civil Publica); seja com base na interpretacdo do principio de
precaucdo, pela qual ndo se poderia exigir certeza ao autor de acdo de reparagdo de danos
ambientais quando a degradacdo é grave e a alegacao é suficientemente plausivel. Com o passar
dos anos, ambas as teses foram progressivamente ganhando corpo e sendo acolhidas pela

jurisprudéncia de Tribunais estaduais e federais, bem como de tribunais superiores, culminando

@ (D & | Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica| e-ISSN: 2526-0073 | Encontro Virtual |
v.10 | n. 1| p. 72-92] Jan/Jul. 2024.
83



Mateus Vinicius Kaiser
Clévis Eduardo Malinverni da Silveira
Tania Coelho Borges Kowarick

L3

na Simula 618 do Superior Tribunal de Justica, segundo a qual “a inversdo do 6nus da prova
aplica-se as acOes de degradagdo ambiental” (Brasil, 2018).

Na Stmula s&o citados doze precedentes®, dentre eles o Recurso Especial n. 883.656-
RS, concernente a dano ambiental causado por grave contaminacdo de mercurio, julgado pelo
Ministro Antonio Herman Benjamin e publicado em seu inteiro teor. Conforme este julgado
(Brasil, 2012), o regime geral de distribuicdo da carga probatéria do Codigo de Processo Civil
¢ um modelo “abstrato, aprioristico e estatico, mas nao absoluto, que, por isso mesmo, sofre
abrandamento pelo proprio legislador, sob o influxo do 6nus dindmico da prova”, tendo em
conta a necessidade de “instituir um ambiente ético-processual virtuoso, em cumprimento ao
espirito e letra da Constituicdo de 1988 e das maximas do Estado Social de Direito”.

Conforme a ementa do julgado, o legislador opera a inversdo do 6nus da prova
diretamente na lei (ope legis), ou por meio dos poderes que atribui, de maneira especifica ou
genérica, ao juiz (ope judicis). No Brasil, 0 ordenamento compreende tanto uma hipotese como
outra:5. No Direito Ambiental brasileiro, a inversdo do dnus da prova é de ordem substantiva e
ope legis, direta ou indireta (esta Gltima se manifesta, p. ex., na derivagdo inevitavel do principio
da precaucao), como também de cunho estritamente processual e ope judicis (assim no caso de
hipossuficiéncia da vitima, verossimilhanca da alegacdo ou outras hipéteses inseridas nos
poderes genéricos do juiz, emanac¢do natural do seu oficio de condutor e administrador do
processo)

Assim, tém-se as seguintes razdes, na esfera civel, para a inversdo e/ou distribuicao
dindmica da carga probatdria: i) a aplicacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor as demandas
ambientais, em sede de acdo civil publica; ii) a aplicacdo do principio de precaucdo; iii) a
distribuicdo dindmica da carga probatdria prevista no Cdédigo de Processo Civil, Lei
13.105/2015. De fato, apds 2015, quaisquer argumentos contrarios a inversdo do 6nus da prova

em matéria de responsabilidade civil ambiental acabam por ceder a disposicédo expressa de lei:

Art. 373. O 6nus da prova incumbe:
| - ao autor, quanto ao fato constitutivo de seu direito;

° Sa0 eles: REsp 1.049.822-RS (12 T, 23.04.2009 — DJe 18.05.2009); REsp 1.060.753-SP (22 T, 1°.12.2009 — DJe
14.12.2009); REsp 883.656-RS (22 T, 09.03.2010 — DJe 28.02.2012); REsp 1.237.893-SP (22 T, 24.09.2013 — DJe
1°.10.2013); REsp 1.517.403-AL (22 T, 25.08.2015 — DJe 16.11.2015); Agint no AREsp 779.250-SP (28 T,
06.12.2016 — DJe 19.12.2016); Agint no AREsp 1.090.084-MG (22 T, 21.11.2017 — DJe 28.11.2017); REsp
1.330.027-SP (3* T, 06.11.2012 — DJe 09.11.2012); AgRg no AREsp 206.748-SP (32 T, 21.02.2013 — DJe
27.02.2013);AgRg no AREsp 183.202-SP (32 T, 10.11.2015 — DJe 13.11.2015); AgRg no AREsp 533.786-RJ (4?
T, 22.09.2015 — DJe 29.09.2015); Agint no AREsp 846.996-RO (42 T, 04.10.2016 — DJe 19.10.2016).
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8§ 1° Nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa relacionadas a
impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir o encargo nos termos do caput
ou a maior facilidade de obtencéo da prova do fato contrario, podera o juiz

atribuir o 6nus da prova de modo diverso, desde que o faca por decisdo
fundamentada, caso em que devera dar a parte a oportunidade de se desincumbir do
onus que lhe foi atribuido [grifo nosso].

Seja em um caso como noutro, o destinatario da inversdo do 6nus probatério, em se
tratando de direitos difusos e coletivos, ndo seria apenas a parte em juizo, mas toda coletividade
titular do bem ambiental constitucional.

Observe-se, contudo, que toda evolugdo da temética se da estritamente na esfera civel,
no contexto das ages civeis de reparacio de danos ambientais. E bastante consolidado em todos
os tribunais, inclusive, no STJ, o entendimento de que a responsabilidade civil ambiental e o
direito administrativo sancionador possuem diferentes fundamentos legais e principioldgicos.
N&o por acaso, todos os julgados citados na Siumula 618 sdo provenientes da esfera civel e
tratam de responsabilidade civil ambiental.

Ademais, o direito administrativo sancionador constitui manifestacdo de um poder
punitivo do Estado, em uma relagéo cuja configuracgdo €, por definicdo, vertical. Ainda que ndo
se trate de um poder punitivo de carater criminal, trata-se de regime juridico muito semelhante
aquele em seus fundamentos e na sua principiologia, porque a relacdo se da, primariamente,
entre Estado e administrado. Nao por acaso, quase todos 0s crimes ambientais correspondem a
infracBes administrativas analogas (vide Lei 9605/1998 e Decreto 6.514/2008).

Se, pelo CPC, é permitido que o magistrado escolha motivadamente qual parte arcara
com as consequéncias de uma eventual caréncia probatdria, pela aplicacio
constitucional do in dubio pro reo esse critério é estatico e imutavel, de modo que o
acusado € quem sempre lograra éxito com o beneficio da davida razodvel (MARCON,
2021, p. 13).

Assim, uma tentativa de justificar a inversdao do 6nus probatério em matéria de Direito
Administrativo sancionador enfrentaria problemas conceituais dificilmente superaveis, como a
presuncdo de inocéncia do administrado, o principio da legalidade e todo o leque de direitos e
garantias fundamentais que tratam da relagdo entre individuo e Estado. E seguro dizer que o
tratamento da questdo probatdéria na esfera civel ndo se aplica imediatamente a esfera

administrativa, por razdes legais, doutrinarias e jurisprudenciais.

5 O regime juridico que orienta o processo administrativo ambiental
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sua fungdo ao lado das outras esferas de responsabilizacdo e apresentar os fundamentos da
inversdo e da distribuicdo dindmica da carga probatdria na esfera civel, esta secdo destina-se a
enfrentar o objetivo principal deste manuscrito: verificar quais regimes juridicos sdo aplicaveis
ao processo administrativo sancionador (em matéria ambiental), no sentido de discutir o peso
que se da ao atributo da presuncéo de veracidade dos atos administrativos na fase probatoria.

Interessa saber se 0 auto de infracdo exarado por fiscal competente goza de presungéo
de veracidade e se esse fato seria suficiente para fazer recair sobre o réu o énus de provar a sua
inocéncia. Nesses termos, verifica-se uma (aparente) colisdo entre a presungédo de veracidade
dos atos da administracdo e a presunc¢do de inocéncia do administrado.

A presuncdo de legitimidade e veracidade dos atos da administracédo é proveniente do
regime juridico administrativo, fundado no interesse publico e numa diferenca qualitativa entre
administracdo e administrado (verticalidade). No entanto, alguns problemas séo verificados
quando esse modelo orienta um processo (que se pretende democratico) e, mais
especificamente, as suas cargas probatorias. Levando isso em consideracao, surge a tentativa
de buscar inspiracdo em principios e valores que, historicamente, vicejaram na seara penal, tais
como o principio acusatorio, a paridade de armas e a presuncdo de inocéncia.

No processo penal, a gravosidade das penas privativas de liberdade exige maiores

cuidados em relacdo a forma:

Quando se lida com o processo penal, deve-se ter bem claro que, aqui, forma é
garantia. Por se tratar de um ritual de exercicio de poder e limitagdo da liberdade
individual, a estrita observancia das regras do jogo (devido processo penal) é o fator
legitimante da atuacdo estatal. Nessa linha, os principios constitucionais devem
efetivamente constituir o processo penal (Junior, 2023, p. 28).

Apesar do presente trabalho advogar em desfavor da presuncdo de legitimidade e
veracidade do auto de infracdo no processo administrativo, ndo se tem a pretensdo de torna-lo
tdo garantista e rigido quanto o processo penal. Entende-se, apenas, que ndo parece adequado,
na fase probatdria do processo, dar ao auto de infracdo uma presuncdo de veracidade capaz de
deslocar o 6nus da prova para o réu.

Alguns autores entendem que a presuncdo de veracidade dos atos administrativos
mitiga a presuncdo de inocéncia a ponto de fazer recair sobre o particular o dever de se
desvencilhar das acusacdes (inversdo do 6nus da prova). E o caso de Antunes (2023, p. 194),

para quem “os atos administrativos gozam de presuncao de legalidade e legitimidade, por isso,
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de infracao”.

No entanto, Niebuhr (2023, p. 298) defende que o dever do fiscalizado de provar fato
impeditivo, modificativo ou extintivo do direito invocado no auto de infracdo ndo exime a
administracao de demonstrar o dano, o nexo de causalidade, a conduta e o elemento volitivo. A
instrucdo probatdria € um espaco que se presta a confirmar (ou ndo) a noticia da pratica de uma
conduta desviante do ponto de vista administrativo-ambiental, mas também se propde a ser um
espaco para que o fiscalizado esclareca e se defenda das acusacGes imputadas a ele (Niebuhr,
2023, p. 269). Nesse sentido, “ndo se alcanga uma decisdo justa no processo fiscalizatério
negando-se ao fiscalizado uma adequada instrugdo probatéria” (Niebuhr, 2023, p. 269).

Tendo em vista o carater sancionador do processo administrativo, a recepgao de
garantias processuais € condi¢cdo de legitimidade das penas aplicadas. Ndo se pode conceber
que, em razdo de atributos pessoais do fiscal da administracdo, sua versao dos fatos tenha, a
priori, mais peso probatério do que os argumentos do administrado. Surge uma pergunta
fundamental: para que serve o processo? para isso mesmo: verificar a robustez do auto de
infracdo, € 0 momento de testa-lo.

Nesses termos é que se entende que conferir presuncdo de veracidade ao auto de
infracdo € esvaziar a funcdo do processo, que é a busca pela verdade (processual). Jamais um
atributo pessoal de uma das partes (ou testemunha) podera desbalancear o sistema de
distribuicdo de cargas probatdrias.

De todo o exposto, tem-se que 0 processo administrativo deve se abrir para recepcionar
elementos outros, que ndo apenas os principios e valores proprios do regime juridico do direito
administrativo. Nesses termos, ha que se admitir os conceitos e garantias, em maior ou menor

medida, classicos do processo penal democréatico:

[...] a aplicagdo no ambito administrativo da ja mencionada regra que imputa o 6nus da
prova a acusacao, a presuncao de inocéncia, a intranscendéncia da sangdo, a aplicacéo
dos métodos de solugdo de concurso aparente de normas (especialmente a consuncao),
a necessidade de demonstracdo do elemento subjetivo/voluntariedade na infracdo da
norma, o non bis in idem, dentre outros (Niebuhr, 2023, p. 287).

Se 0 processo administrativo € o caminho para a responsabilizacdo do particular que
descumpriu normas de protecdo do ambiente, imprescindivel reconhecer a ele principios
préprios do processo contemporaneo democratico.

Sem negar a incidéncia (e a importancia) do regime juridico do direito administrativo,

ha& que se encontrar um ponto de equilibrio, que mantenha os tragos distintivos do processo
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se imputa uma conduta faltosa. Isso envolve manter a presungédo de inocéncia ilibada, cabendo
a quem promove a acusacgdo provar os fatos alegados no auto de infracdo, bem como a culpa,
inerente a responsabilidade administrativa — contrariamente ao que ocorre na esfera civel, em
que a responsabilidade se caracteriza pela comprovacao do nexo de causalidade, mesmo nao
havendo culpa.

6 Conclusao

Ao longo do texto buscou-se demonstrar as caracteristicas e as funcdes do processo
administrativo: um instrumento mais célere e proximo dos fatos que pretende conhecer e
sancionar. Dai decorre sua vocacao direcionada a prevencao de danos ambientais.

O regime juridico do direito administrativo traz consigo uma importante ficcéo, qual
seja, a presuncado de legitimidade e veracidade dos atos da administracdo. Interessou ao presente
estudo saber se essa presuncdo seria capaz de conferir peso probatorio diferenciado ao auto de
infracdo lavrado por fiscal competente.

Visualiza-se, de pronto, que, caso vigorasse a presungdo de veracidade do auto de
infracdo, resta debilitada a presuncdo de inocéncia do administrado. H& ai um conflito a ser
resolvido, que interfere na dindmica do 6nus da prova.

Entende-se que o principio da paridade de armas deve ser privilegiado, de modo que,
ao acusador, ndo seja dado o beneficio de ter as suas alegacdes tidas como verdadeiras em razao
do cargo que ocupa, sem a necessidade de produzir prova robusta dos fatos descritos no auto
de infracdo. A instrucdo probatoria é um espaco que se presta a confirmar (ou nao) a existéncia
da conduta desviante, mas também se propGe a ser um espaco para que o fiscalizado esclareca
e se defenda das acusacdes imputadas a ele.

Tendo em vista o carater sancionador do processo administrativo, a recepcao de
garantias processuais é condicdo de legitimidade das penas aplicadas. Nesses termos é que se
entende que conferir presuncdo de veracidade ao auto de infracdo é esvaziar a funcdo do
processo, que € a busca pela verdade (processual). Jamais um atributo pessoal de uma das partes
(ou testemunha) podera desbalancear o sistema de distribuicdo de cargas probatdrias.

Se 0 processo administrativo € o caminho para a responsabilizacdo do particular que

descumpriu normas de protecdo do ambiente, imprescindivel reconhecer a ele principios
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proprios do processo contemporaneo democratico. Sem negar a incidéncia (e a importancia) do
regime juridico do direito administrativo, ha que se encontrar um ponto de equilibrio, que
mantenha os tracos distintivos do processo administrativo, a0 mesmo tempo que recepcione um
rol de garantias aquele a quem se imputa uma conduta faltosa. 1sso envolve manter a presuncéo
de inocéncia ilibada, cabendo a quem promove a acusacao provar os fatos alegados no auto de

infracdo.
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