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PARECER N°: 282/2012 — PROJU
PROCESSO: 09559013-7
INTERESSADO: CARLOS ALBERTO GOMES LOPES — ME (CERAMICA
SANTO INACIO)

CONSULENTE: DIRETORIA DE FISCALIZAGAO - DIFIS/SEMACE
ASSUNTO: ANALISE DE DEFESA EM FACE DE AUTO DE INFRAGAO N°
380/2009 - GS/PJ

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO -
DIREITO AMBIENTAL — AUTO DE INFRAGAO
— DEFESA ADMINISTRATIVA - AUSENCIA DE
DOCUMENTO DESCRITIVO DOS FATOS
 |CONSTITUINTES DO ILICITO - VICIO
INSANAVEL - APLICACAQ DA PORTARIA
SEMACE N° 117/2007 - ANULAGCAO DO
AUTO DE INFRACAO.

DO RELATORIO

Trata de processo administrativo para apuracao de infracdo
relativa a fabricacao de artefatos de ceramica e barro cozido para uso na construcao,
em desacordo com as exigéncias estabelecidas em lei, no Municipio de Russas-CE.

O processo é formado, basicamente, pelo Auto de Infracéo
n°® 380/2009 - GS/PJ e pela defesa administrativa (fls. 09 a 83), a qual foi
protocolada tempestivamente conforme consta no Parecer Instrutério de Carater
Técnico n® 89/2012 (fls. 86 4 96).

A Equipe Técnica — EQTEC sugeriu o encaminhamento
deste expechente a PROJU, a fim de obter manifestacdo juridica acerca do
questionamento apresentado na defesa e consequente solicitacdo de nulidade do auto
de infracao.
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Eis o relatério. Segue o posicionamento.

DOS FUNDAMENTOS

Primeiramente, sublinha-se que os presentes autos foram
remetidos & andlise da PROJU, tendo em vista o posicionamento da EQTEC, em
parecer instrutério, pela anulagdo do auto de infracdo em decorréncia de vicio
insanével. Tal informacdo é observada no art. 70 da Instrucdo Normativa n°® 02/2010
da SEMACE, o qual se encontra registrado a seguir:

Art. 70. Sendo sugerida no parecer instrutério a anulagfo ou cancelamento
do Auto de Infracdo pela constata¢do de vicio insandvel, ou a correcdo de
vicios sandveis, os autos serio encaminhados & PROJUR, para anilise
juridica.

Tal dispositivo se baseia na possibilidade de a
Administracdo Ptblica rever seus préprios atos, utilizando-se do poder de autotutela,
conforme prelecionam as Stimulas do Supremo Tribunal Federal:

Stimula 346: A Administraciio Piblica pode declarar a nulidade dos seus
proprios atos.

Stimula 473: A Administracio pode anular seus prdprios atos, quando
eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam
direitos, ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacdo judicial.

Impende ainda diferenciar vicio sandvel e insandvel, a fim
de que se verifique, no caso em questdo, a necessidade de anulagdo do ato ou de
simples correcdo. Assim, expde-se que vicio sandvel é aquele cujo defeito pode ser
convalidado, o que resulta na correcdo do ato administrativo, pelo que pode-se dar

pelas vias da “ratificacdo”, da “reforma” ou da “conversdo”. Sem adentrar na

conceituacdo de cada uma das modalidades de convalidagdo, cumpre apenas alertar
que os efeitos da convalidacio de ato administrativo séo ex tunc quando néo
resultarem em prejuizos ao interesse piiblico e a direito de terceiros, ou seja, eles
retroagem em seus efeitos ao momento em que foi praticado o ato' .(FIGUEIREDO,
1995:146).

1 FIGUEIREDO, Licia Valle. Manual de Dircito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. /
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J4 o vicio insandvel é aquele que ndo admite convalidagéo,
pois é apresentado defeito desde a sua concepcdo, acarretando a nulidade do ato
administrativo, neste particular, o “auto de infragédo”.

_ O trato com os vicios sandveis ou insandveis dos atos
administrativos, consubstancia-se, pois, na compreensdo de que existem atos “nulos”
ou “anuléveis” (convaliddveis ou nfo convaliddveis, respectivamente) a depender da
gravidade do vicio.

Assim entende a doutrina adepta da Teoria Dualista,
segundo a qual os atos podem ser nulos (vicio insandvel) ou anuldveis (vicio sanavel)
a depender-do grau de lesividade do vicio nele encontrado, sobretudo, se houver
prejuizo na esfera juridica de terceiros. Segundo José dos Santos Carvalho Filho, ao
declarar ser tributdrio dessa corrente doutrindria, em geral a regra:

(...) deve ser a da nulidade, considerando-se assim graves os vicios que
inquinam o ato, e somente por excecdo pode dar-se a convalidacdo de ato
viciado, tido como anuldvel. Sem diivida € o interesse publico que rege os
atos administrativos, e tais interesses sdo indisponiveis como regra.
(CARVALHO FILHO, 2008: 149)%.

Ademais, é de bom alvitre salientar que os vicios insanaveis
dos atos administrativos decorrem de méculas sobre o motivo, sobre o objeto quando
for tinico, sobre a finalidade, ou quando houver desconformidade entre o motivo e
o resultado do ato administrativo praticado.

Apds essas consideragbes iniciais, passa-se a analisar a
matéria suscitada nas conclusdes do Parecer Instrutério de Cardter Técnico n°
89/2012, qual seja, a anulagdo do Auto de Infracéo, baseada na auséncia de Relatério
Técnico.

Adianta-se, a priori, que se firma o posicionamento no
sentido de ratificar o entendimento da EQTEC esposado em seu Parecer Instrutério n°®
89/2012, uma vez que a auséncia de Relatério Técnico resulta em vicio insanével do
Auto de Infracdo, que, no caso em tela, comnsiste no Auto de Infracdo n° 380/2009 -
GS/PJ.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,

2009.
/
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O relatério de fiscalizacio a que se refere o aludido Parecer
Instrutério é o Relatério de Apuragdo de Infracdo Administrativa — RAIA, cuja
definicdo esté firmada no préprio Anexo 3 da Instru¢do Normativa n°® 02/2010 da
SEMACE, qual seja “documento destinado a apuracdo dos fatos que deram origem a.
“Infragdo Administrativa Ambiental”. E necessario, pois, que o relatério acompanhe o*
auto de infracfio lavrado nos moldes e a partir da vigéncia da IN n°® 02/2010, a seguir:

Art. 42, Cada Auto de Infracdo serd objeto de processo administrativo
préprio, acompanhado de todos os demais Termos Préprios e dos relatérios
e informacoes referentes a agdo fiscalizatéria que lhe deu origem.

Dessa forma, depreende-se que, a partir da agao
fiscalizatdria, sdo obtidas informacdes, que devem ser registradas em um relatério, a
fim de que seja lavrado auto de infragdo, o qual descreve o ilicito e fixa a penalidade.

Com efeito, a data do Auto de Infragdo sobre o qual se
debruca é anterior a data de publicacdo da IN n® 02/2010, eis que a lavratura do auto
em referéncia é 05 de novembro de 2009. Logo, pelo principio do “tempus regit actus”,
os preceitos a serem aplicados no método de lavratura e no rito de apuragéo do Ato de
Infracdo sob exame serdo os contidos na Portaria SEMACE n° 117,.de 22 de junho de
2007. '

A sobredita Portaria preleciona no caput do seu Art. 4° que
no Auto de Infracdo deve conter informacbes “claras e precisas”. Além disso, nos
incisos do mesmo artigo, o preceptivo legal dispde sobre os elementos primaciais a
serem contemplados no auto de infracdo, a exemplo do disposto no inciso II: “as
informagbes necessdrias para que a defesa escrita seja encaminhada aos Jrgdos
adequados e instruida com os documentos pertinentes”.

Muito embora na Portaria SEMACE n° 117/2007 néo
contivesse a previsdo do RAIA, mutatis mutandis, utilizava-se o “Relatério Técnico de
Auto de Constatacdo” ou qualquer outro documento narrativo, a exemplo dos
“despachos fundamentados” para discorrer sobre as circunstdncias atinentes ao fato,
para que houvesse a sua andlise e ulterior fundamentacdo do Auto de Infracgéo
pertinente. Nesse rumo, a auséncia de qualquer documento descritivo do fato
supostamente infrator macula o ato administrativo exarado de forma cabal, isto é&,
malfere o Auto de Infracdo com vicio insandvel pelo cerceamento do seu direito ao
contraditdrio e a ampla defesa.
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A propésito do tema, no que tange a vicios e nulidades dos
Autos de Infracdo, a Portaria SEMACE n°® 117/2007 é extremamente ldcida e
elucidativa ao tratar do assunto por meio dos seus artigos 5° e 6°, cujas redagdes
seguem aduzidas:

Art. 5°. O auto de infraciio que apresentar vicio sandvel e, desde que ndo
acarrete lesdo ao interesse piblico nem prejuizo a terceiros, poderd ser
convalidado pela autoridade julgadora competente, mediante despacho
saneador, apés o pronunciamento da Procuradoria juridica da SEMACE.
Pardgrafo tnico - Para os efeitos do estabelecido no caput deste artigo,
considera-se vicio sandvel, aquele que a correcdo da autuacdo nédo implique
em modificacfo do fato descrito no auto de infracéo.

Art. 6° - O auto de infracdo que apresentar vicio insandvel deverd ser
declarado nulo pela autoridade julgadora competente, que determinard o
arquivamento do processo, apds o pronunciamento da Procuradoria jurfdica
da SEMACE.

Pardgrafo tinico - Nos casos em que o auto de infracdo for declarado nulo e
estiver caracterizada a conduta ou atividade lesiva ao meio ambiente devera
ser lavrado um novo auto de infracéo.

No caso em tablado, sequer pode-se afirmar que restou
“caracterizada conduta ou atividade lesiva ao meio ambiente” a fim de que seja
lavrado novo auto de infragdo, haja vista a auséncia do documento hdbil cujo papel se
assemelhasse ao do Relatério de Auto de Infracido Ambiental representar falha na
apuracdo dos fatos que culminaram na lavratura do auto em apreco, eivando-o de
vicio insandvel pelo ndo detalhamento do acontecido. Ora, os fatos ndo foram
relatados e as presuncoes de veracidade e legitimidade dos atos administrativos sdo
relativas, sobremaneira, quando carentes de fundamentacdo fatica que os justifique!

Além de ndo se poder “deduzir” pretensdo maléfica ao
particular; a Administracio ndo pode se beneficiar da prépria torpeza! Foi
impossibilitada a impugnac&o especifica das alegagoes.

A funcéo do relatdério é também a caracteriza¢do minuciosa
do ocorrido, bem como das circunstancias em que o ato ilicito fora cometido, ou seja,
o relatério condensa informacdes importantes quando da autuacdo do infrator e da
lavratura do auto de infracdo. Como exemplos, pode-se citar a listagem das
circunstincias agravantes e atenuantes, cuja funcdo é influenciar a dosimetria da pena
a ser aplicada, ou seja, funcionam como quantificadoras do valor da multa.
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E importante néo olvidar, portanto, que se faz essencial a
presenca de documento suficiente que relate as nuances relativas ao processo, a fim
de que o interessado tenha acesso as informagdes pertinentes a autuacao e que possa
elaborar sua defesa administrativa de forma eficaz. Isso decorre dos ditames
principiolégicos do contraditério e da ampla defesa, os quais estdo positivados na
Constituicio Federal de 1988 (art. 5°, LV) e que séo corolarios do devido processo
legal (art. 5°, LIV, CF/88) também no &mbito da administragdo publica, nio se
aplicando apenas em litigios judiciais. ‘

Nesse diapasdo, é possivel conferir o entendimento do
Supremo Tribunal Federal, o qual posiciona-se no sentido de que os principios do
contraditério e da ampla defesa nio consistem apenas no direito de manifestagéo
acerca das questdes de fato e de direito constantes do processo, mas tambeém no
sentido de que as partes tém o direito.de obter informagdes de todos os atos
praticados no feito®. : ' '

~ Nesse contexto, volvendo-se a IN n°® 02/2010, € visivel o
perfilhamento ao entendimento retro esposado, reafirmando a necessidade da
juntada aos autos do relatério de fiscalizacdo. Dito de outra maneira, o diploma
normativo para apuracdo dos Autos de Infracdo lavrados no &mbito da SEMACE
subsequente & Portaria 117/2007, qual seja a IN n® 02/2010 palmilhou a tese de que
é necessario documento que detalhe satisfatoriamente os elementos circunstanciais
do fato tipico, o que é observado nas linhas seguintes:

Art. 24. Instruird o processo, acompanhando o Auto de Infracdo, o relatério
e/ou o laudo de fiscaliza¢do circunstanciado. )

Pardgrafo unico. O relatério e/ou o laudo de fiscalizagdo ficardo
disponiveis ao interessado nos autos.

) Além dos principios suso referidos, a garantia do devido
processo legal invoca também o principio da proporcionalidade, o qual se encontra
firmado implicitamente na Carta Magna e que se subdivide em trés subprincipios:
adequacio, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Assim sendo, o principio da proporcionalidade defende,
sob o prisma da adequagfo, a aplicagio do meio adequado para a obtencéo do fim
desejado, em caso de restricdo de direitos, utilizando-se de determinada medida mais
gravosa apenas se ela for indispensével para a manutencéo da ordem juridica e se nao

3 PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional Descomplicado. Sdo Paulo: Método,
2009. 166 p.
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puder ser substitufda por outra menos onerosa e igualmente eficaz; sempre buscando
um equilibrio, uma ponderacéo. '

J4 no que tange ao matiz da “necessidade”, o principio da

. proporcionalidade oriente a perpetracdo de um ato que detenha justa causa. A

inexisténcia de causa justificadora depde contra a proporcionalidade do ato expedido.

Quanto ao caso sob luzes, tem-se que a justa causa estaria prejudicada pela auséncia

de descricio dos fatos por intermédio do qual se averiguaria as nuances que
permeasse 0 caso.

Com esta verve ¢ a li¢do do proficiente Hidemberg Alves da
Frota, esposando ensinamentos de Willis Santiago Guerra Filho, Adilson Josemar Puhl
e Daniel Sarmiento Ramirez-Escudero:

(...) Perscruta-se se o ato estatal, além de adequado, revela-se o ‘menos
agressivo dos bens e valores constitucionalmente protegidos, que porventura
colidem com aquele consagrado na norma interpretada’.

Cumpre ao ato estatal escolhido operar intervengdo minima: infligir apenas os
sacrificios indispenséveis as pessoas naturais e coletivas afetadas pro tal acéo
do Poder Publico. Espera-se do Estado deflagrar as menores limitacdes
possiveis quanto ao gozo de direitos e bens das pessoas fisicas e juridicas e o
mais racional de menos dispendioso emprego de recursos publicos. O agente
publico se depara com o mister de efetivar determinado propdsito legal e, ao
mesmo tempo, evitar concessdes desnecessdrias por parte das pessoas fisicas
e juridicas afetadas. Repousa aqui o desafio do agente publico, ao exercitar
sua respectiva atribuicio legal e na medida das possibilidades do caso
concreto (ou seja, a dimensio da necessidade constitui mandato de
otimizagdo), ao mdximo possivel, os interesses (de toda a sociedade, de
segmentos sociais e de determinadas pessoas fisicas e juridicas) contrapostos

aquele no caso concreto. (FROTA, 2009:151) i3

Nesse ambito, optar pela manutencdo do Auto de Infracéo
n°® 380/2009 — GS/PJ, sem a descricdo clara, precisa e eficaz dos fatos, feriria de
morte o principio da proporcionalidade, uma vez que o referido auto de infracéo, da
forma como estd, ndo é considerado meio necessdrio, adequado nem eficaz para a
aplicacdo de medida restritiva de direitos.

4 FROTA, Hidemberg Alves da. O principio da proporcionalidade no direto administrativo: um cstudo a
luz da principiologia do direito constitucional e administrativo, bem como da jurisprudéncia brasileira ¢
estrangeira. Rio de Janeiro: 2009, GZ Ed. P. 151.

-
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Vale destacar mais um dispositivo da IN n°® 02/2010 da
SEMACE, por meio do qual expressa a orientacdo principiolégica aplicada ao
procedimento administrativo hodierno aderido por esta autarquia na apuracdo dos
seus Autos de Infracdo, em conformidade com os preceitos da Carta Republicana de
1988:

Art. 2° O procedimento de que trata esta IN serd orientado pelos principios
da legalidade, finalidade, motivacio, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse piiblico
e eficiéncia.

Havendo ato obstaculizador de direitos, sem motivos
plausiveis, demonstra-se-ia verdadeira violacdo ao principio da legalidade no sentido
amplo, posto carecer tal medida de razoabilidade e proporcionalidade, bem como por
contrariar a teleologia de norma legal e o interesse ptiblico. Corrobora com a tese aqui
esposada, licdo do festejado administrativista Celso Antdnio Bandeira de Mello® ao
discorrer acerca dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, assim como
sobre as consequéncias das suas violagoes.

Enuncia-se com este principio que a Administra¢io, ao atuar no exercicio de
discrigdo, terd de obedecer a critérios aceitdveis do ponto de vista racional,
em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das
finalidades que presidiram a outorga da competéncia exercida. Vale dizer:
pretende-se colocar em claro que nio serfo apenas inconvenientes, mas
também ilegitimas - e, portanto, jurisdicionalmente invaliddveis - , as
condutas desarrazoadas e bizarras, incoerentes ou praticadas com
desconsideracfo as situagdes e circunstincias que seriam atendidas por quem
tivesse atributos normais de prudéncia, sensatez e disposi¢io de acatamento
as finalidades da lei atributiva da discricio manejada.

Com efeito, o fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (margem
de discricfio) significa que lhe deferiu o encargo de adotar, ante a diversidade
de situacGes a serem enfrentadas, a providéncia mais adeduada a cada qual
delas. Néo significa, como é evidente, que lhe haja outorgado o poder de agir
ao sabor exclusivo de seu libido, de seus humores, paixdes pessoais,

excentricidades ou critérios personalissimos, e muito menos significa, muito

5 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Sfo Paulo: Malheiros, 2004, 17°
ed.
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menos significa que liberou a Administragdo para manipular a regra de
Direito de maneira a sacar dela efeitos nfo pretendidos nem assumidos pela
lei aplicanda. Em outras palavras: ninguém poderia aceitar como critério
exegético de uma lei que esta sufrague as providéncias insensatas que o
administrador queira tomar; € dizer, que avalize previamente as condutas
desarrazoadas, pois isto corresponderia irrogar dislates & prépria regra de
Direito.

&)

Facil € ver-se, pois, que o principio da razoabilidade fundamenta-se nos
mesmos preceitos que arrimam constitucionalmente os principios da
legalidade (arts. 5°, II, 37 e 84) e da finalidade (os mesmos e mais o .art. 5°,
LXIX, nos termos jd apontados). Ndo se imagine que a correcdo judicial
baseada na violacdio do principio da razoabilidade invade o "mérito" do ato
administrativo, isto é, o campo de 'liberdade" conferido pela lei
Administra¢io para decidir-se segundo uma estimativa da situagdo e critérios
de conveniéncia e oportunidade. Tal nfo ocorre porque a sobredita
"liberdade" é liberdade dentro da lei, vale dizer, segundo as possibilidades
nela comportadas. Uma providéncia desarrazoada, consoante dito, ndo pode
ser havida como comportada pela lei. Logo, é ilegal: é desbordante dos
limites nela admitidos (MELLO, 2004: 91-93).

Destarte, estar-se-ia ante manifesta ilegalidade, caso fosse
defendida a manutengéo de ato administrativo desprovido de arrimo fético, eis que
ultraja o procedimento e lhe imputa a pecha de desproporcional ou desarrazoado.

Diante de todo o exposto, sugere-se a anulagdo do Auto de
Infragéo n°® 380/2009 GS/PJ, uma vez que se encontra marcado por vicio insandvel, ja
que o defeito se origina juntamente a concep¢do do ato administrativo. Ainda nessa
esteira, ressalta-se que a correcdo do vicio provocaria a modificacdo do fato descrito
no auto de infracdo, pois a lavratura do Auto de Infracdo deve tomar como
pressuposto uma preexistente descricédo clara e precisa da conduta ilicita.

Em consonancia com o acima concluido, dispde o Decreto
Federal n° 6514/2008, conforme o artigo a seguir:
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Art. 100. O auto de infracdio que apresentar vicio insandvel deverd ser
declarado nulo pela autoridade julgadora competente, que determinard o
arquivamento do processo, apés o pronunciamento ‘do drgdo da
Procuradoria-Geral Federal que .atua junto & respectiva unidade
administrativa da entidade responsavel pela autuacio.

§ 1o Para os efeitos do caput, considera-se vicio insandvel aquele em que a
corre¢do da autuagdo implica modificacio do fato descrito no auto de
infracdo.

DA CONCLUSAO

Ante os fundamentos expostos, faz-se mister o
posicionamento desta Procuradoria no sentido de sugerir o DEFERIMENTO em parte
das razoes da defesa apresentada pelo interessado, particularmente, no que tange a
ANULAGAO DE AUTO DE INFRACAO lavrado com a auséncia de documento
descritivo dos fatos constituintes do ilicito, eis que tal auséncia configura vicio
insandvel.

Essas sdo as razbes que se submetem & elevada
consideracdo, e que, caso aprovadas, devem ainda subsidiar a anélise da
Administragdo na solucéo de outros casos de igual teor.

//_Ec%ma-CE, 03 de abril de 2012.
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CONSOLIDACAO DE TESE JURIDICA.

R. H.

Com olescopo de consolidar as teses juridicas delineadas
no Parecer Juridico N° 282/2012 - PROJU, nos termos do Art. 71 da Instrucéio
Normativa SEMACE n° 02/2010, subscrevo-o.

Fortaleza-CE, 16 de abril de 2012.
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