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RESUMO

Esse estudo analisa a tensdo dialética entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito
Ambiental visando compreender as contradi¢cbes entre a rigidez da legalidade estrita e a
flexibilidade necessaria dos instrumentos consensuais a resolucéo de conflitos, com énfase no
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) relativo a celebracéo de acordos entre 0s sujeitos ativo
e passivo. Busca-se compreender os limites da discricionariedade na mitigacdo de sancdes
administrativas e o papel da desjudicializacdo na tutela ecoldgica. A pesquisa propde uma
apreciacdo sistematica acerca da harmonizacao nas relacbes entre os principios da legalidade,
proporcionalidade e eficiéncia ecoldgica, partindo dos reflexos do dano e consequentes san¢oes
nas esferas administrativa, civil e penal. A analise realizada levou a concluir que a sancao e a
reparacdo do dano ambiental ndo devem ser um vetor excludente, antes, um instrumento
complementar, e, para isso, exige-se do Poder Publico uma governanca esmerada ao ponto de
impedir uma impunidade protegida pelo suposto manto da consensualidade.

Palavras-chave: Direito Ambiental. Direito Administrativo Sancionador. Desjudicializacao.
Termo de Ajustamento de Conduta. Poluidor-Pagador.

ABSTRACT

This study analyzes the dialectical tension between Administrative Sanctioning Law and
Environmental Law, aiming to comprehend the contradictions between the rigidity of strict
legality and the necessary flexibility of consensual dispute resolution instruments, with an
emphasis on the Conduct Adjustment Term (TAC) in agreements executed between state
authorities and regulated entities. It seeks to establish the boundaries of administrative discretion
in mitigating sanctions and to examine the role of out-of-court enforcement (non-judicialization)
in ecological protection. The research proposes a systematic assessment of the harmonization
among the principles of legality, proportionality, and ecological efficiency, based on the legal
ramifications of environmental damage and its resulting sanctions across administrative, civil,
and criminal spheres. The analysis concludes that administrative sanctions and environmental
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remediation must not function as mutually exclusive vectors, but rather as complementary
instruments. Achieving this synergy requires rigorous Public Governance to prevent impunity
under the guise of administrative consensualism.

Keywords: Environmental Law. Administrative Sanctioning Law. De-judicialization. Conduct
Adjustment Term (TAC). Polluter-Pays Principle.

RESUMEN

Este estudio analiza la tension dialéctica entre el Derecho Administrativo Sancionador y el
Derecho Ambiental, con el objetivo de comprender las contradicciones entre la rigidez de la
legalidad estricta y la flexibilidad necesaria de los instrumentos consensuales para la resolucion
de conflictos, haciendo énfasis en el Acuerdo de Ajuste de Conducta (TAC) relativo a la
celebracion de convenios entre los sujetos activo y pasivo. Se busca comprender los limites de la
discrecionalidad en la mitigacion de sanciones administrativas y el papel de la desjudicializacion
en la tutela ecoldgica. La investigacidbn propone una apreciacion sistematica sobre la
armonizacion de las relaciones entre los principios de legalidad, proporcionalidad y eficiencia
ecologica, partiendo de las repercusiones del dafio y las consiguientes sanciones en las esferas
administrativa, civil y penal. El analisis realizado condujo a la conclusién de que la sancion y la
reparacion del dafio ambiental no deben constituir vectores excluyentes, sino instrumentos
complementarios; para ello, se exige al Poder Publico una gobernanza esmerada, capaz de
impedir una impunidad protegida bajo el supuesto manto de la consensualidad.

Palabras clave: Derecho Ambiental. Derecho Administrativo Sancionador. Desjudicializacion.
Acuerdo de Ajuste de Conducta. Contaminador-Pagador.
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INTRODUCAO

A relacdo entre Direito Administrativo Sancionador e Direito Ambiental, na
contemporaneidade, configura um cenario altamente desafiador na dogmatica juridica do Século
XXI. Esse desafio decorre da crescente complexidade da tutela ambiental no Estado Democrético
de Direito, que exige compatibilizar a atuagdo punitiva estatal e a obtengéo de resultados concretos
a protecdo dos bens ambientais, cuja natureza difusa e intergeracional impde respostas juridicas
estruturalmente consistentes.

O Estado, no exercicio de sua funcao constitucional de tutela dos bens difusos, encontra-
se diante de um dilema estrutural de dificil resolugdo. De um lado, impd&e-se a imperatividade de

punir condutas lesivas ao meio ambiente, amparada na rigidez do principio da legalidade estrita
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e nas garantias proprias do exercicio do poder sancionador. De outro, surge a necessidade
premente de reparar o dano ecolégico, o que, em diversas situacdes, demanda solugdes flexiveis,
negociadas, céleres e tecnicamente complexas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), em seu artigo 225, impde ao
Poder Publico e a coletividade o dever inafastavel de defender e preservar 0 meio ambiente as
presentes e futuras geracbes. Para tanto, o ordenamento juridico instrumentalizou o Estado
por meio do exercicio do Poder de Policia Ambiental, cuja faceta mais visivel e imediata esta em
sua capacidade sancionadora, isto €, no poder de punir. A evolucdo da sociedade de risco e a
complexidade intrinseca dos danos ambientais demonstram que a mera imposicdo de sancoes
pecunidrias ou restritivas de direitos, isoladamente considerada, por vezes falha em restaurar o
status quo ante ou em prevenir novas degradacdes com a eficiéncia necessaria.

Ulrick Beck, cientista social contemporaneo, desenvolveu o termo sociedade de

risco e seu conceito se remete ao enunciado a seguir:

[...] a tese central da sociedade de risco é a de que a progressiva radicalizacdo dos
processos de modernizacdo, tecnizacdo e economiciza¢do gera consequéncias que
erodem e p6em em questdo justamente esse programa de institucionalidade de calculo
dos efeitos colaterais®.

Nesse cendario, observa-se que as premissas classicas do Direito Administrativo
Sancionador, desenhadas para uma realidade burocratica, previsivel e baseada na simples
repressdo individualizada de atos ilicitos, mostra-se insuficientes para lidar com as ameacas
ecoldgicas globais. O risco ambiental contemporaneo ndo € apenas imensuravel, mas marcado
pela irreversibilidade e pela proliferacdo de danos incertos, o que coloca em xeque a propria
capacidade do Estado de mensurar, reparar ou conter 0s impactos por meio das sancdes
retrospectivas tradicionais.

Dessa forma, a atuacgéo estatal puramente punitiva revela suas limitagcdes operacionais. A
aplicacdo estrita de multas e penalidades isoladas foca na reprovacdo da conduta passada, sem
assegurar a restauracdo efetiva dos ecossistemas afetados ou a prevencdo de novas catéstrofes.
Torna-se imperativo, portanto, repensar a dogmatica tradicional em prol de institutos juridicos
capazes de conferir maior flexibilidade, celeridade e efetividade técnica a tutela do meio

ambiente.

8 BECK, Ulrick. Liberdade ou capitalismo: Ulrick Beck conversa com Johannes Willms. Unesp: Sdo Paulo, 2003,
p. 103.
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A prética administrativa demonstra que a mera aplicacdo e cobranga coercitiva de
penalidades pecuniarias frequentemente desagua em longos litigios judiciais e no
inadimplemento, sem resultar na recomposicao efetiva do bem ambiental lesado.

Diante das evidentes limitacdes operacionais do modelo puramente repressivo, ganha
forca a necessidade de transicdo paradigmatica rumo ao Direito Administrativo Consensual.
Nesse contexto, a adogdo de instrumentos negociados com destaque central para o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) e a transacdo administrativa surge ndo como uma rendncia ao
poder sancionador, mas como uma releitura funcional da tutela ambiental.

Ao priorizar a construgdo concertada de obrigacGes de fazer, de ndo fazer e de restauragéo
ecoldgica customizadas tecnicamente, a via consensual confere celeridade, previsibilidade e
efetividade real a protecdo dos bens difusos, conciliando a responsabilizacdo do infrator com a
indispensavel reparacdo integral do dano ecoldgico.

Nesse sentido, observa-se a ascensdo dos meios consensuais de resolugéo de conflitos e a
ampliacdo dos processos de desjudicializacdo da execugdo de politicas publicas. Instrumentos
como o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) passaram a ocupar posi¢do central como
ferramentas de eficiéncia administrativa e pragmatismo institucional. Essa flexibilizacdo do
modelo tradicional de comando e controle gera tensdes dogmaticas, na medida em que desafia os
limites classicos da atuacéo sancionadora estatal.

O questionamento que orienta este estudo consiste em indagar até que ponto a
Administracdo Puablica pode transigir no ambito das san¢des administrativas ambientais,
consideradas indisponiveis*. Ademais, busca-se identificar se a adogdo de mecanismos
consensuais voltados a reparacdo do dano ambiental pode esvaziar o carater pedagdgico e
dissuasorio da sangdo administrativa®.

Logo, o objetivo deste estudo € demonstrar que os instrumentos juridicos de punir e
reparar ndo se configuram como vetores excludentes, mas como mecanismos com funcées
distintas e complementares, cuja convivéncia exige rigorosa harmonizagéo principioldgica, a fim
de evitar tanto o autoritarismo estatal quanto a impunidade disfarcada sob o manto da
consensualidade administrativa.

A pesquisa seorienta pela producéo cientifica desenvolvida por Ferreira®, que delimita com

4 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988. Revista de
InvestigacOes Constitucionais. Curitiba, v. 1, n. 1, p. 91-128, jan./abr. 2014.

SFAYAD, Anelize Klotz. Responsabilidade socioambiental empresarial e mercado de capitais: o ISE da B3.
Curitiba: Jurug, 2018.

8 CAPPELLI, Silvia. Desformalizagdo, Desjudicializacdo e Autorregulacdo no Direito Administrativo.
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precisdo o campo de atuacdo do Direito Administrativo Sancionador. Na sequéncia, essa l6gica
é contraposta a dindmica propria do Direito Ambiental, valendo-se igualmente das contribui¢es
de Fayad, Cappelli e Cyrino’, bem como da analise empirica e institucional proposta por Viégas

et al 8.

ESTADO DA ARTE

Direito Administrativo Sancionador Versus Rigidez da Legalidade

Para compreender a tenséo existente entre o Direito Administrativo Sancionador e a
rigidez da legalidade, é necessario, inicialmente, situar esse ramo do Direito Publico em suas
bases dogmaticas fundamentais. O Direito Administrativo Sancionador nao se confunde com a
mera extensdo da gestdo administrativa discricionaria comum, possuindo identidade prépria,
estruturado a partir de garantias constitucionais que limitam o exercicio do poder punitivo estatal
e asseguram a protecdo juridica do administrado.

Ferreira, referéncia no Direito Administrativo Sancionador, disciplina a atuacdo punitiva
estatal exercida fora da esfera penal, ressaltando que essa atuacdo se submete a regime rigoroso
de legalidade estrita, dotado de garantias que se aproximam, em intensidade e finalidade, daquelas
proprias do Direito Penal®.

Segundo Ferreira, a san¢do administrativa constitui expressao do poder de império do
Estado, que, ao restringir a esfera juridica do administrado em decorréncia da pratica de um
ilicito, deve, obrigatoriamente, observar os principios da tipicidade, da culpabilidade e da
proporcionalidade®.

Na mesma linha, Sartori identifica trés elementos centrais no conceito de sancdo
administrativa: o 6nus imposto ao individuo; o gravame que deve decorrer de uma conduta lesiva
a um bem juridico tutelado, caracterizadora da infracdo administrativa; e o poder conferido as

autoridades administrativas para impor a sangdo, sempre em conformidade com as normas e

Revista de Direito Publico, Sao Paulo, v. 56, n. 2, p. 112-135, abr./jun. 2021.

TCYRINO, André; SALATHE, Felipe. A consensualidade abusiva no Direito Administrativo. Revista Brasileira
de Direito Pablico, Belo Horizonte, v. 22, n. 3, p. 45-68, jul./set. 2024,

8 VIEGAS, Rodrigo Nufiez et al. Negociagdo e acordo ambiental: 0 TAC no Brasil. Rio de Janeiro: Heinrich
Boll Stiftung, 2014.

® FERREIRA, Daniel. Sang¢Ges administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2014.

10 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988. Revista de
InvestigacOes Constitucionais. Curitiba, v. 1, n. 1, p. 91-128, jan./abr. 2014.
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principios que regem a atividade sancionadora®?.

As contribui¢des doutrinérias de Ferreira sdo fundamentais para afastar a compreenséao
equivocada de que a Administracdo Publica detém ampla liberdade para punir ou deixar de punir
com base em critérios volateis de conveniéncia e oportunidade. A legalidade opera como limite
material ao arbitrio estatal. Se a conduta encontra-se tipificada como infragdo administrativa, a
atuacdo da autoridade ambiental é, em regra, vinculada, ndo se tratando asangdo de um
preco publico a ser pago para poluir, mas de uma resposta juridica ampla e contundente a violacao
normativat?.

A seguranca juridica apresenta-se como valor inegociavel. O administrado deve conhecer
previamente, com clareza, quais condutas sao proibidas e quais consequéncias juridicas decorrem
de sua prética. A doutrina de Ferreira, ao advertir para os riscos de um Direito Administrativo do
Inimigo, alerta para os perigos da flexibilizacdo indevida das garantias processuais em nome de
uma suposta eficiéncia repressiva imediata. No &mbito ambiental, isso significa reconhecer que
a urgéncia da protecdo ecoldgica ndo pode servir de pretexto para a supressdo do devido processo
legal administrativo.

Sob a oOtica do Direito Administrativo Sancionador classico, a negociacdo da sancédo
administrativa ambiental decorrente do dano é vista com cautela. Se a lei prevé a aplicacdo de
multa para determinada infracéo, a autoridade administrativa ndo poderia, por mera liberalidade,
dispensa-la’®. A indisponibilidade do interesse publico, sob esse prisma, impGe a aplicacdo da
penalidade, sendo nesse ponto que se estabelece o atrito com as modernas tendéncias do Direito

Ambiental, que buscam no consenso uma via para maior efetividade da tutela ecoldgica.

O Direito Ambiental e a Logica da Efetividade Ecol6gica

O Direito Administrativo Sancionador preocupa-se fundamentalmente com a legalidade
formal e com a garantia do administrado frente ao poder estatal, ao passo que o Direito Ambiental
é eminentemente teleoldgico, e sua finalidade suprema € proteger a vida e elevar, a cada dia, a
qualidade do meio ambiente, visando preservar e manter em harmonia todos biossistemas que se

encontram dispostos na natureza e dela dependem sua sobrevivéncia.

1 SARTORI, Fernando. A audiéncia de conciliagdo no processo administrativo sancionador ambiental: aspectos
juridicos e processuais. Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal de Santa Catarina. Centro de Ciéncias
Juridicas. Programa de P6s-graduacdo em Direito. Floriandpolis, 2025, p. 34.

12 FERREIRA, Daniel. San¢Ges administrativas. Belo Horizonte: Forum, 2014.
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Fayad observa que o Direito Ambiental é regido por principiologia propria e robusta, onde
se destacam os principios da prevencéo, precaucdo e poluidor-pagador. Para essa autora, a tutela
ambiental deve ser analisada sob a ética da sustentabilidade e da responsabilidade socioambiental
corporativa. Nesse cendrio, a rigidez punitiva, se aplicada isoladamente, pode se mostrar indcua.
Todavia, por exemplo, uma multa de valor elevado aplicada a uma empresa que faliu ou que
prefere judicializar a cobranca por décadas ndo traz, em si, nenhum ganho pratico para um
ecossistema degradado®®,

Fayad sinaliza a importancia de instrumentos que transcendam a mera punicéo e alcancem
a governanga corporativa e a ética empresarial. A autora, ao discutir a responsabilidade
socioambiental e mecanismos de mercado (como o Indice de Sustentabilidade Empresarial - ISE
da B3), aponta para uma mudanca de paradigma: a passagem de uma regulacdo puramente
repressiva para uma regulagéo indutora de comportamentos virtuosos*4.

O ato de reparar ganha primazia sobre 0 ato de punir. Porém, se 0 objetivo constitucional é
garantir um meio ambiente ecologicamente harmonico e equilibrado, a recomposigéo do dano (in
natura) é sempre preferivel, & mera compensacdo financeira ou & sancio isolada. E essa
necessidade de resultados concretos e tangiveis que abre as portas para a flexibilizacdo
procedimental e & justica consensual'®. O Direito Ambiental, por sua natureza difusa e
transindividual, exige uma Administracdo Publica que atue como um agente ativo de gestdo de
riscos e solugoes.

Por outro lado, essa busca incessante por maior efetividade da Administracdo Publica ndo
deve significar o abandono da dogmatica juridica. A questao imposta € identificar, como integrar
a visdo garantista defendida por Ferreira, com uma visdo finalistica e sustentavel trazida por

Fayad, mas sem que seja criado um sistema juridico incoerente?®,

B FAYAD, Anelize Klotz. Responsabilidade socioambiental empresarial e mercado de capitais: o ISE da B3.
Curitiba: Jurug, 2018.

14 FAYAD, Anelize Klotz. Responsabilidade socioambiental empresarial e mercado de capitais: o ISE da B3.
Curitiba: Jurua, 2018.

150 Cadigo de Processo Civil é prodigo ao estimular a consensualidade em seus diversos dispositivos, referenciando
0 papel dos acordos e convengdes internacionais para fortalecer a ideia de ajustes e concertos no &mbito punitivo
estatal. A ideia de que a consensualidade era incompativel com as san¢des administrativas com vagar foi sendo
desafiada mediante a adocdo de métodos consensuais no campo do Direito Penal, reconhecidamente uma modalidade
mais gravosa de punicdo. O conjunto de leis direcionadas & consensualidade permitiu, no plano normativo, essa
significativa e profunda inovacdo no Direito Administrativo Sancionador.

6 FAYAD, Anelize Klotz. Responsabilidade socioambiental empresarial e mercado de capitais: o ISE da
B3. Curitiba: Jurua, 2018.
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Desjudicializacio e Consensualidade: o Fendmeno do TAC

A resposta para o dilema entre os elementos de rigidez e flexibilidade vem sendo
constantemente buscada nas ultimas décadas do Século XXI, seja em relacdo ao fendmeno da
desjudicializa¢do ou quanto a expansdo da consensualidade administrativa. Percebe-se que o TAC
surge como o-protagonista dessa nova era de gestdo ambiental.

Cappelli analisa esse movimento como uma tendéncia global irreversivel de
transformacéo da Administracdo Publica. A desjudicializacdo além de ser uma forma de desafogar
o Poder Judiciério, € a estratégia para devolver a Administracéo a capacidade de resolver conflitos
técnicos com maior celeridade e especializacdo. Desse modo, 0 tempo é um recurso escasso e
valioso; e o dano ambiental tende a se agravar com a demora na resposta estatal. Cappelli defende
ainda que a consensualidade, quando bem aplicada e fiscalizada, € um instrumento de qualidade
administrativa e de concretizacdo real do interesse publicol’.

O TAC faz com que o poluidor e gerador do dano reconhega a ilicitude de sua conduta e
desse modo, assuma as obrigacGes de fazer (reparar, reflorestar, instalar filtros ou mudar os
processos produtivos) e de ndo fazer (cessar imediatamente a atividade poluidora), sob pena de
execucao especifica e multa diaria.

Viégas et al., em um estudo aprofundado sobre o tema, apontam que no Brasil o TAC se
consolidou como principal ferramenta de gestdo de passivos ambientais. Para Viégas et al., o
acordo depende de uma fiscalizacdo rigorosa no pdés-acordo e economicamente viavel, para
evitar a simplificacdo dos denominados acordos de gaveta'®.

O acordo ambiental opera mudancas substanciais na relacdo entre Administragédo-
Administrado, saindo da verticalidade absoluta da imposicdo unilateral para entras na
horizontalidade do compromisso assumido. Contudo, essa transi¢ao nao € isenta de riscos graves,

como alertam os criticos da chamada consensualidade a qualquer custo®.

" CAPPELLI, Silvia. Desformalizacdo, desjudicializacdo e autorregulagdo no direito administrativo. Revista
de Direito Publico. S&o Paulo, v. 56, n. 2, p. 112-135, abr./jun. 2021.

18 \VIEGAS, Rodrigo Nufiez et al. Negociagio e acordo ambiental: o TAC no Brasil. Rio de Janeiro: Heinrich
Boll Stiftung, 2014.

19 \VIEGAS, Rodrigo Nufiez et al. Negociacao e acordo ambiental: o TAC no Brasil. Rio de Janeiro: Heinrich Béll
Stiftung, 2014.
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Riscos da Consensualidade e a Captura Administrativa

Se, por um lado, o consenso agiliza a reparacdo, por outro, introduz maior grau de
discricionariedade, que pode ser perigoso caso nao haja um balizamento normativo claro. Cyrino,
em coautoria com Felipe Salathé, traz um alerta contundente sobre o fendmeno da
consensualidade abusiva no Direito Administrativo®.

Cyrino argumenta que a assimetria de informacdes e de poder econdmico entre o Estado e
grandes corporacdes poluidoras pode levar a acordos que, na pratica, funcionam como salvo-
condutos para a degradacao continua. Existe o risco real da captura da agéncia reguladora ou do
6rgdo ambiental, onde o TAC é utilizado para postergar obrigacfes legais, reduzir multas de
forma desproporcional ou legitimar danos irreversiveis em troca de compensacdes financeiras
pifias.

A critica de Cyrino dialoga com as preocupacfes levantadas por Ferreira acerca da
legalidade?. Pois que, se o TAC for utilizado para negociar a lei ou para dispensar o
cumprimento de normas cogentes, esse instrumento legal se tornara um elemento de improbidade
administrativa. A indisponibilidade do interesse publico ambiental impede que o gestor publico
renuncie a reparacdo integral do dano. O que pode ser objeto de negociacdo € o0 modo e 0 tempo
da reparacdo, jamais a obrigagéo de reparar em si.

Existe também o risco de esvaziamento da funcédo preventiva geral e especial da pena. Caso
o poluidor-pagador perceba que ao ser flagrado podera celebrar um acordo vantajoso, o que
eliminaria a san¢do punitiva, mantendo apenas o custo da reparacdo (custo este que ele ja deveria
ter suportado para evitar o dano), a equacdo econémica do ilicito podera continuar favoravel.
Desse modo, o crime ambiental compensara financeiramente caso a punicao seja convertida em

mera obrigacao civil de reparar??.

Responsabilidade Objetiva Versus Principio Poluidor-Pagador

Para equacionar tensdes entre responsabilidade objetiva versus principio poluidor, pagar

2 CYRINO, André; SALATHE, Felipe. A consensualidade abusiva no direito administrativo. Revista Brasileira
de Direito Pablico, Belo Horizonte, v. 22, n. 3, p. 45-68, jul./set. 2024.
2L CYRINO, André; SALATHE, Felipe. A consensualidade abusiva no Direito Administrativo. Revista Brasileira
de Direito Pablico, Belo Horizonte, v. 22, n. 3, p. 45-68, jul./set. 2024.
22 CYRINO, André; SALATHE, Felipe. A consensualidade abusiva no direito administrativo. Revista Brasileira
de Direito Publico, Belo Horizonte, v. 22, n. 3, p. 45-68, jul./set. 2024,
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amulta é fundamental, além de revisitar o principio do poluidor-pagador a luz da Lei n° 6.938/81,
que introduziu a Politica Nacional do Meio Ambiente, cujo artigo 14, §1° estabelece a
responsabilidade objetiva do poluidor. Nessa mesma medida, preconiza-se o seguinte: “a
obrigacdo de indenizar ou reparar pelos danos causados ao meio ambiente e a terceiros,
"independentemente da existéncia de culpa"Z.

Note-se que a lei é cristalina, ou seja, a reparacdo do dano ocorre sem obstar a aplicacdo
das penalidades cabiveis, tendo o legislador brasileiro adotado o sistema do acumulo de sangdes.
A responsabilidade civil (reparagdo)?* é independente da responsabilidade administrativa (sang&o)

e da penal (crime). Elas correm em trilhos paralelos, embora estejam conexos. Segundo Hungria:

Até mesmo porque ndo sao vistas diferencas ontoldgicas entre o ilicito administrativo e
o0 penal, 0 que é compartido, ha muito, pelo penalista [...] Nelson Hungria: ndo ha de se
falar de um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um ilicito penal. A
separagado entre um e outro atende apenas aos critérios de conveniéncia e oportunidade,
afeicoados a medida do interesse da sociedade e do Estado, varidvel no tempo e no
espago®*.

Isso remete a tese de que o TAC €é primariamente um instrumento de execugdo da
responsabilidade civil. A confusdo entre as esferas € comum na pratica forense e administrativa:
muitas vezes, os 6rgdos ambientais oferecem descontos de até 90% nas multas administrativas
como incentivo para a assinatura do TAC. Embora legalmente possivel para diversos entes
federativos (através de programas de conversdo de multas em servigos ambientais), essa pratica
deve ser gerida com extrema cautela técnica e transparéncia.

A aplicacdo do principio do poluidor-pagador exige que o custo total da externalidade
negativa seja suportado e internalizado pelo agente econdmico. Se a conversdao da multa em
servigo ambiental resultar em um dispéndio financeiro global inferior ao valor da sancdo original
somado a reparagdo, estar-se-a, na pratica, subsidiando a atividade poluidora. A fuga para o

consenso ndo pode significar o barateamento do ilicito ambiental.

Z BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicagdo, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia/DF,
1981.

2 HUNGRIA, Nelson. Ilicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. v. 1,
n.1, p. 15-21, jan./1945.
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Harmonizacéo Sistematica: Entre a Sancéo e a Reparacao

Diante do exposto, a solugdo para a tensao entre punir e reparar estd na interpretacao
sistematica que integre a dogmatica sancionadora rigorosa de Ferreira com a funcionalidade
ambiental defendida por Fayad® e Cappelli%®.

E necessério reconhecer, em primeiro lugar, que a sancio administrativa possui uma
funcéo pedagdgica insubstituivel. A pena reafirma a vigéncia e a autoridade da norma perante a
sociedade. Portanto, a celebracdo de acordos (TACs) ndo deve implicar, necessariamente e
automaticamente, na extingdo da punibilidade administrativa, salvo se houver previséo legal
expressa e se 0 comportamento do infrator demonstrar boa-fé inequivoca e eficacia na reparacao
imediata.

A harmonizacdo passa pela utilizacdo inteligente dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. Daniel Ferreira ensina que a sangao deve ser necessaria, adequada e proporcional
em sentido estrito. No caso ambiental concreto, se o infrator se antecipa a agdo estatal, cessa o
dano voluntariamente repara-se integralmente. No caso em tela, a manutencdo de uma multa
exorbitante poderia ferir a proporcionalidade, transformando a sancdo em confisco e
desestimulando a cooperacdo. Além disso , a extin¢do total da multa diante de um dano grave,
apenas pela assinatura de um termo burocrético, fere a proibicao de protecdo do Estado para com
0 meio ambiente, tornando-a deficitaria.

Propfe-se, assim, um modelo de Sancdo Premial ou positiva, onde o Direito
Administrativo Sancionador ndo atua apenas de forma repressiva, mas também promocional. A
conversdao de multas em projetos de recuperacdo ambiental, prevista no Decreto Federal n°
6.514/2008 e em diversas legislacOes estaduais, & um exemplo virtuoso dessa via®’. Para evitar a
consensualidade abusiva alertada por Cyrino, essas conversfes devem ser transparentes,
auditaveis e, preferencialmente, envolver projetos que vdo além da mera obrigacdo legal do
poluidor, com ganho ambiental adicional (adicionalidade)?®.

Na celebracdo de acordo entre poluidor-pagador e o Poder Sancionador, a

% CAPPELLI, Silvia. Desformalizacdo, desjudicializagdo e autorregulacdo no direito administrativo.
Revista de Direito Publico. Sao Paulo, v. 56, n. 2, p. 112-135, abr./jun. 2021.

% FAYAD, Anelize Klotz. Responsabilidade socioambiental empresarial e mercado de capitais: o ISE da
B3. Curitiba: Jurua, 2018.

27 BRASIL. Decreto n° 6.514, de 22 de julho de 2008, dispde sobre as infragdes e san¢des administrativas ao meio
ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuracdo destas infracdes, e da outras providéncias.

28 CYRINO, André; SALATHE, Felipe. A consensualidade abusiva no Direito Administrativo. Revista Brasileira
de Direito Pablico. Belo Horizonte, v. 22, n. 3, p. 45-68, jul./set. 2024,
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discricionariedade administrativa ndo € livre. Trata-se, pois, de uma discricionariedade técnica
vinculada aos fins ambientais constitucionais. O gestor publico, por sua vez, tem o dever de
motivar a escolha pelo consenso, demonstrando, no caso concreto, que o acordo trard mais

beneficios a coletividade e ao meio ambiente, comparado ao litigio tradicional sancionador.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa demonstrou que os instrumentos juridicos de punir e reparar ndo se apresentam
como categorias excludentes no ambito da tutela ambiental, mas como mecanismos dotados de
funcbes distintas e complementares, cuja convivéncia exige rigorosa harmonizagéo
principiolégica. Essa harmonizacdo € indispensavel para evitar, simultaneamente, um
autoritarismo estatal desprovido de efetividade ecoldgica e uma impunidade disfarcada sob a
retérica da consensualidade administrativa.

Logo, a anélise desenvolvida neste estudo demonstra que a tensdo entre o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Ambiental configura uma caracteristica inerente a
complexidade da protecdo de interesses difusos no Estado Democratico de Direito
contemporaneo. A tutela ambiental opera em um campo marcado por riscos sistémicos, danos de
dificil mensuracdo e exigéncias intergeracionais;-e que impde ao Direito a superacao de respostas
simplistas e binérias.

Entre punir e reparar ndo deve prevalecer uma légica de exclusdo, mas sim uma
coordenacdo estratégica e racional. A rigidez da legalidade, como defendida por Ferreira,
constitui garantia fundamental contra o arbitrio estatal e preserva o carater pedagdgico, simbolico
e dissuasdrio da sanc¢do administrativa. A flexibilidade orientada a reparacdo do dano, conforme
delineada por Fayad e instrumentalizada pelas contribuicGes de Cappelli e Viégas et al., faz da
atuacdo estatal uma instancia voltada & obtencdo de resultados ambientais.

Conclui-se que o Termo de Ajustamento de Conduta e os mecanismos de desjudicializacdo
séo instrumentos necessarios e, em grande medida, irreversiveis para a promocao da eficiéncia
ecoldgica. Sua legitimidade juridica e politica esta condicionada a observancia estrita do principio
do poluidor-pagador, a transparéncia dos procedimentos decisorios e a efetividade dos
mecanismos de controle institucional e social. A conversdo da resposta punitiva em obrigacfes
reparatorias somente se justifica quando resulta em ganho ambiental efetivo, mensuravel e

adicional, ndo podendo servir como meio de reducdo do custo econdmico do ilicito ambiental.
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O desafio do jurista contemporaneo esta na vigilancia permanente das fronteiras da
consensualidade administrativa. A Administracdo Publica deve ser eficiente, responsiva e
orientada a resultados, mas jamais pode abdicar de sua autoridade sancionadora quando o
interesse publico primario o exigir. A tutela ambiental € aquela que articula a responsabilizacéo
pelo descaso preteérito e a garantia da reparacao futura, para a internaliza¢do dos custos ambientais
e para educar o agente poluidor para uma ética de sustentabilidade fundada no respeito a legalidade

e a protecdo do meio ambiente.
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