ORIENTAGAO JURIDICA NORMATIVA N° 21/2010/PFE/IBAMA

TEMA: INFRAGOES AMBIENTAIS/ INCRA/ RESPONSABILIDADE/ CONSULTA

Parecer n° 231/2010/CONEP, expedido
no processo 02001.003632/2009-97,
de lavra da Procuradora Federal
MARCELA ALBUQUERQUE MACIEL e
aprovado pelo Despacho n° 274/2010-
PFE/GABIN, do Sr. Procurador Chefe
Dr. VINICIUS DE CARVALHO
MADEIRA, em 08/08/2010.

RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pela Procuradora Regional da
PFE/IBAMA no Estado do Acre, no seguinte sentido:

“... venho solicitar uma orientagao formal por parte da COEP, a
fim de uniformizar os procedimentos do Brasil referentes aos
processos de Auto de Infragdo em que o autuado é o proprio
assentado do INCRA, se o procedimento esta correto ou devera
ser modificado para o proprio INCRA.”

Verifica-se que a Procuradora ao apresentar a consulta em questao
ndo indica qual o entendimento da PFE/IBAMA/ACRE, nem em quais casos
controversos teria se baseado para necessitar de uniformizagdo. Assim,
necessario seria a devolugao dos autos para que fosse explicitado tais pontos, a
fim de possibilitar o exame da questao por parte da CONEP.

Contudo, em razdo do principio da economicidade, passemos a
analisar em tese a questao das infragbes ambientais que envolvam o INCRA, de
forma a contribuir ndo s6 para a atuacdo do IBAMA, mas também para a
necessaria atuagao conjunta das duas Autarquias, conforme exposto a seguir.

Esclareco, por oportuno, que, para uma melhor analise das questdes
postas, foi realizado, pela Coordenacdo Nacional de Responsabilizacio
Estratégica da PFE/IBAMA, um extenso levantamento das multas lavradas em
desfavor do INCRA, cujas tabelas seguem em anexo. Ademais, realizou-se



previamente uma reunido com a area técnica do INCRA e a PFE/INCRA
solicitando alguns esclarecimentos de procedimentos utilizados pela Autarquia, de
modo a permitir o aprofundamento das questdes verificadas ao longo da analise
do caso. Deste modo, justifica-se o decurso do tempo gasto entre a consulta e
elaboracao do parecer, além das redistribuicbes ocorridas no processo.

FUNDAMENTAGCAO
I - O Estado como sujeito degradador

Sendo o INCRA uma Autarquia federal, cabe, inicialmente, analisar a
questdo do Estado como sujeito degradador e, como tal, responsavel pela
degradacéo causada.

A CF/88 define no § 3° do art. 225 que “as condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sang¢bes penais e administrativas, independentemente da obrigagéo de
reparar os danos causados”, reconhecendo a possibilidade de responsabilizagao
da pessoa juridica.

Ja a Lei n° 6.938/81, que estabelece a Politica Nacional de Meio
Ambiente - PNMA, define poluidor no art. 3°, IV, como sendo “a pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por
atividade causadora de degradagdo ambiental”, ou seja, reconhece
expressamente a possibilidade de pessoa juridica de direito publico ser
enquadrada como poluidor.

Assim, em que pese a existéncia de discuss&o doutrinaria acerca da
responsabilizacdo da pessoa juridica, especialmente da pessoa juridica de direito
publico, ndo se adentrara em tais questdes, por previsdo normativa expressa
quanto a essa possibilidade.

Quanto a poluicdo e degradagdo sao conceituadas pela Lei n°
6.938/81 como:

“Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

(...)

Il - degradacdo da qualidade ambiental, a alteracdo adversa
das caracteristicas do meio ambiente;

Il - poluigcdo, a degradagcédo da qualidade ambiental resultante
de atividades que direta ou indiretamente:

a) prejudiquem a saude, a seguranca e o0 bem-estar da
populacéo;

b) criem condicbes adversas as atividades sociais e
econbmicas;



¢) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condigbes estéticas ou sanitarias do meio
ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrbes
ambientais estabelecidos;”

Com isso, ainda que nao exista conceituagao legal expressa do que
seria dano ambiental, € possivel aferir a sua delimitagcdo pelos conceitos de
degradacéo e poluicdo constantes da Lei n°® 6.938/81.

Quanto a responsabilidade pelo dano ambiental, o art. 14, §1° da Lei
em comento, estabelece que:

“Art 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacdo
federal, estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservagdo ou corre¢cdo dos inconvenientes e
danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental
Sujeitara os transgressores:

(...)

§ 1° - Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste
artigo, é o poluidor obrigado, independentemente da existéncia
de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao 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.”

Reconhecendo a aplicabilidade e alcance desse dispositivo legal,
temos, por exemplo, o seguinte acérdao do STJ:

“PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. DANOS
AMBIENTAIS. ACAO CIVIL PUBLICA. RESPONSABILIDADE
DO ADQUIRENTE. TERRAS RURAIS RECOMPOSICAO.
MATAS. INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO DE
JURISPRUDENCIA. ART. 476 DO CPC. FACULDADE DO
ORGAO JULGADOR.

1. A responsabilidade pelo dano ambiental é objetiva, ante
a ratio essendi da Lei 6.938/81, que em seu art. 14, § 1°,
determina que o poluidor seja obrigado a indenizar ou
reparar os danos ao meio-ambiente e, quanto ao terceiro,
preceitua que a obrigacdao persiste, mesmo sem culpa.
Precedentes do STJ:RESP 826976/PR, Relator Ministro Castro
Meira, DJ de 01.09.2006; AgRg no Resp 504626/PR, Relator
Ministro Francisco Falcdo, DJ de 17.05.2004; RESP
263383/PR, Relator Ministro Jodo Otavio de Noronha, DJ de
22.08.2005 e EDcl no AgRg no RESP 255170/SP, desta
relatoria, DJ de 22.04.2003.



2. A obrigagao de reparagdo dos danos ambientais & propter
rem, por isso que a Lei 8.171/91 vigora para todos os
proprietarios rurais, ainda que ndo sejam eles os responsaveis
por eventuais desmatamentos anteriores, maxime porque a
referida norma referendou o proprio Cdodigo Florestal (Lei
4.771/65) que estabelecia uma limitagdo administrativa as
propriedades rurais, obrigando 0s seus proprietarios a
instituirem areas de reservas legais, de no minimo 20% de
cada propriedade, em prol do interesse coletivo. Precedente do
STJ: RESP 343.741/PR, Relator Ministro Franciulli Netto, DJ
de 07.10.2002.

3. Paulo Affonso Leme Machado, em sua obra Direito
Ambiental Brasileiro, ressalta que "(...)JA responsabilidade
objetiva ambiental significa que quem danificar o ambiente tem
o dever juridico de repara-lo. Presente, pois, o binémio
dano/reparagdo. Nao se pergunta a razdo da degradacgéo para
que haja o dever de indenizar e/ou reparar. A responsabilidade
sem culpa tem incidéncia na indeniza¢cdo ou na reparagdo dos
"danos causados ao meio ambiente e aos terceiros afetados
por sua atividade" (art. 14, § Ill, da Lei 6.938/81). Nao interessa
que tipo de obra ou atividade seja exercida pelo que degrada,
pois ndo ha necessidade de que ela apresente risco ou seja
perigosa. Procura-se quem foi atingido e, se for o meio
ambiente e o homem, inicia-se o0 processo logico-juridico da
imputacao civil objetiva ambiental. S6 depois é que se entrara
na fase do estabelecimento do nexo de causalidade entre a
acdo ou omissdo e o dano. E contra o Direito enriquecer-se ou
ter lucro a custa da degradacdo do meio ambiente. O art. 927,
paragrafo unico, do CC de 2002, dispée: "Havera obrigardo 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". Quanto a primeira parte, em
matéria ambiental, ja temos a Lei 6.938/81, que instituiu a
responsabilidade sem culpa. Quanto a segunda parte, quando
nos defrontarmos com atividades de risco, cujo regime de
responsabilidade ndo tenha sido especificado em lei, o juiz
analisara, caso a caso, ou o Poder Publico fara a classificagdo
dessas atividades. "E a responsabilidade pelo risco da
atividade.” Na conceituacdo do risco aplicam-se os principios
da precaugdo, da prevencdo e da reparagdo. Repara-se por
forca do Direito Positivo e, também, por um principio de Direito
Natural, pois nédo é justo prejudicar nem os outros e nem a si
mesmo. Facilita-se a obtengdo da prova da responsabilidade,
sem se exigir a intengdo, a imprudéncia e a negligéncia para
serem protegidos bens de alto interesse de todos e cuja lesdo
ou destruicdo tera conseqliéncias ndo s6 para a geragdo
presente, como para a gerag¢do futura. Nenhum dos poderes
da Republica, ninguém, esta autorizado, moral e



constitucionalmente, a concordar ou a praticar uma
transacdo que acarrete a perda de chance de vida e de
saude das geracées(...)" in Direito Ambiental Brasileiro,
Malheiros Editores, 122 ed., 2004, p. 326-327.

4. A Constituicdo Federal consagra em seu art. 186 que a
fungéo social da propriedade rural é cumprida quando atende,
seguindo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, a
requisitos certos, entre os quais o de "utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente”
(..-)

10. Recurso especial desprovido.”

(RESP 745.363/PR, DJ 18/10/2007) (grifo nosso)

Em se tratando de pessoa juridica de direito publico, deve-se
destacar também o disposto no art. 37, § 6°', da Constituicdo Federal, que
determina ser objetiva a responsabilidade civil do Poder Publico, com base na
teoria do risco administrativo, como delineado pelo STF no seguinte acérdao:

"A teoria do risco administrativo, consagrada em sucessivos
documentos constitucionais brasileiros desde a Carta Politica
de 1946, confere fundamento doutrinario a responsabilidade
civil objetiva do Poder Publico pelos danos a que os agentes
publicos houverem dado causa, por agdo ou por omisséo. Essa
concepgao tedrica, que informa o principio constitucional da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico, faz emergir, da
mera ocorréncia de ato lesivo causado a vitima pelo Estado, o
dever de indeniza-la pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido,
independentemente de caracterizagdo de culpa dos agentes
estatais ou de demonstragcdo de falta do servigo publico. Os
elementos que compbem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem
(a) a alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o
eventus damni e o comportamento positivo (agdo) ou negativo
(omissgo) do agente publico, (c) a oficialidade da atividade
causal e lesiva, imputavel a agente do Poder Publico, que
tenha, nessa condig¢ao funcional, incidido em conduta comissiva
ou omissiva, independentemente da licitude, ou n&o, do
comportamento funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de
causa excludente da responsabilidade estatal (RTJ 55/503 —
RTJ 71/99 — RTJ 91/377 — RTJ 99/1155 — RTJ 131/417)." (RE
109.615, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 28-5-96, 12
Turma, DJ de 2-8-96). No mesmo sentido: RE 481.110-AgR,
Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 6-2-07, 22 Turma, DJ
de 9-3-07.

' Art. 37, § 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos

publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=200815&PROCESSO=109615&CLASSE=RE&cod_classe=437&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=1835
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=200815&PROCESSO=109615&CLASSE=RE&cod_classe=437&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=1835
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=409164&PROCESSO=481110&CLASSE=RE-AgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2267

Quanto a este ponto, destacamos a seguinte posicdo do STJ, no
RESP 647.493/SC, reconhecendo que a responsabilidade civil do Estado por
omissao é subjetiva, ainda que se trate de dano ao meio ambiente:

“1. A responsabilidade civil do Estado por omisséo é subjetiva,
mesmo em se tratando de responsabilidade por dano ao meio
ambiente, uma vez que a ilicitude no comportamento omissivo é
aferida sob a perspectiva de que deveria o Estado ter agido
conforme estabelece a lei.” (DJ 22/10/2007)

Com relagdo ao mesmo tema, vale transcrever o seguinte trecho do
voto do Ministro Herman Benjamin, no RESP 866.450/RS de sua relatoria:

“A partir da Constituicdo Federal de 1946, por forca de
construgdo doutrinaria e jurisprudencial, rege-se o ordenamento
juridico brasileiro pela responsabilidade objetiva do Poder
Puablico, adotando-se a teoria do risco administrativo (e ndo a
teoria do risco integral ), fundada na idéia de solidariedade
social, ou seja, na justa reparticdo dos 6nus decorrentes da
prestacdo dos servigos publicos. Nesse campo, ndo se deve
confundir responsabilidade civil objetiva com responsabilidade
civil absoluta. Aquela, como se sabe, depende da presencga dos
sequintes elementos: (a) dano; (b) conduta administrativa; (c)
nexo causal, ou seja, relacdo imediata de causa e efeito.

Isso para comportamentos comissivos ou positivos do Poder
Pablico; ja para condutas omissivas (ndo-funcionamento do
servico publico, ou seu funcionamento inadequado ou
tardio), vigora a teoria da culpa administrativa . Ao
contrario do que se da na responsabilidade baseada na
teoria do risco administrativo - em que basta a relacao de
causalidade entre o dano e a conduta do agente,
dispensada qualquer discussdo sobre o elemento culpa -,
na responsabilizacdo no éambito da teoria da culpa
administrativa, cabe ao julgador perquirir a existéncia ou
nao de culpa no comportamento do agente.” (DJ 11/11/2009)
(grifo nosso)

No caso em comento, todavia, o que estd em discussdo € a
responsabilidade de pessoa juridica de direito publico pelo cometimento de
infracdo ambiental, e ndo da sua responsabilizagado penal ou civil pela reparacao
do dano ambiental, motivo pelo qual ndo se aprofundara a analise de tais
questdes no presente parecer.

Assentada a possibilidade da participacdo e responsabilizacido do
Estado na concretizacdo do dano ambiental, passemos a analisar as diferentes
formas pelas quais podem se dar essa participagdo. Para tanto, adota-se o



modelo ideal proposto por Anténio Herman Benjamin?, por facilitar a andlise e
compreensao do tema. Segundo o entendimento do citado autor, podemos
identificar trés diferentes formas com relacdo a participagdo do Estado na
concretizagcdo do dano ambiental, quais sejam:

1. como agente degradador direto (Estado degradador-agente),
quando é o proprio empreendedor;

2. como agente degradador indireto (Estado degradador-conivente),
quando comissivamente apodia ou legitima, seja com incentivos
tributarios e crédito, seja com a expedi¢cao de autorizagdes e licencas
para poluir, projetos privados que causem dano ambiental; e

3. por omissao (Estado degradador-omisso), quando despreza ou
cumpre insatisfatoriamente suas obrigagdes de fiscalizacédo e
aplicagao da legislagdo ambiental.

Deste modo, quando se tratar de pessoa juridica de direito publico,
como € o caso do INCRA, devemos diferenciar os casos concretos entre uma das
trés hipdteses, pois entende-se que as respostas a serem dadas sejam diversas,
conforme exposto a seguir.

Quando se tratar de “Estado degradador-agente”, entende-se que a
pessoa juridica de direito publico deve ser tratada como as demais pessoas fisicas
ou juridicas degradadoras, ou seja, € a propria pessoa juridica de direito publico
que deve ser autuada por sua conduta. Assim, sempre que o Estado for o proprio
empreendedor é ele que deve ser autuado diretamente por sua conduta.

No caso de “Estado degradador-conivente”, por ser também um ato
comissivo, entende-se que a pessoa juridica de direito publico deve ser
diretamente autuada por sua conduta. Nao se deve, porém, substituir a sua
conduta pela dos demais agentes, determinando-se expressamente qual o ato
comissivo praticado no sentido de apoiar ou legitimar, seja com incentivos
tributarios e crédito, seja com a expedi¢cao de autorizagdes e licengas para poluir,
projetos privados que causem dano ambiental.

Ja quanto ao “Estado degradador-omisso”, devemos ter em conta
que o proprio IBAMA costuma alegar em sua defesa que, nesses casos, a
responsabilizagcdo ndo prescinde da demonstracédo da culpa, ou seja, é subjetiva,
ao contrario dos demais casos. Ainda que se reconhega a existéncia de
divergéncia doutrinaria sobre o tema, cabe destacar que ndo é adequado que o
IBAMA mantenha uma postura quando € instado como réu em agdes judiciais por
omissdo no seu dever de fiscalizar, e outra com relacdo aos demais 6rgaos
publicos em situagcbes que também se enquadrem na figura do Estado

2 BENJAMI, Antonio Herman. Globalizagio do ambiente e ecologizagdo da Constitui¢do Brasileira. In:

CANOTILHO, José Joaquim Gomes, ¢ MORATO LEITE, José Rubens (Orgs.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2* Ed., 2008. p. 115.



degradador-omisso. Ademais, como vimos acima, o STJ tem jurisprudéncia no
sentido de reconhecer a necessidade de demonstragcdo de culpa nos casos de
responsabilidade do Estado por omissao, ainda que se trate de dano ambiental.

Deste modo, entende-se que quando se tratar de degradagao
ambiental decorrente da omissao da pessoa juridica de direito publico, deve-se
buscar demonstrar a culpa em cada caso. Uma das providéncias que podem ser
adotadas de modo a configurar a culpa pela omissdo a ser eventualmente
imputada ao 6rgéo publico € a sua notificagdo prévia antes da autuagdo. Nesse
sentido, tal medida pode, por exemplo, ser adotada como praxe sempre que
necessaria a demonstragdo da culpa da pessoa juridica de direito publico, n&o
restando a sua comprovagao por outros meios no caso concreto.

Em todo caso, deve-se sempre buscar demonstrar o nexo de
causalidade entre o dano ocorrido e a agdo ou omissdo do Estado. Neste ponto,
destacamos o seguinte entendimento do STJ quanto ao nexo de causalidade,
constante do RESP 650.728/SC.:

“13. Para o fim de apuragdo do nexo de causalidade no dano
ambiental, equiparam-se quem faz, quem nao faz quando
deveria fazer, quem deixa fazer, quem ndo se importa que
facam, quem financia para que fagcam, e quem se beneficia
quando outros fazem.

14. Constatado o nexo causal entre a agcdo e a omissao das
recorrentes com o dano ambiental em questdo, surge,
objetivamente, o dever de promover a recupera¢do da area
afetada e indenizar eventuais danos remanescentes, na forma
do art. 14, § 1°, da Lei 6.938/81.” (DJ 02/12/2009)

Passemos, agora, a analisar as condutas geralmente atribuidas ao
INCRA como agente degradador, como as constantes do levantamento realizado
pela Coordenacdo Nacional de Responsabilizagdo Estratégica, cujo relatério
segue em anexo, a fim de enquadrarmos nos modelos ideais acima propostos,
visando uniformizar a atuagao do IBAMA e possibilitar a propositura e celebragao
de acordo entre as duas Autarquias.

Il - O INCRA como sujeito degradador
Verifica-se das condutas descritas nos autos de infragao lavrados em
nome do INCRA (levantamento em anexo), que muitas dizem respeito a atuacao

da Autarquia na criagao de assentamentos rurais, a exemplo dos seguintes autos:

1. Al 112744/D: “Instalar projeto de assentamento agrario sem
o licenciamento ambiental do 6rgao competente”;



2. Al 679462/D: “Instalar projeto de assentamento Vale do
Arinos, causador de efetivo impacto ambiental, sem licenca
do érgao ambiental competente”; e

3. Al 244401/D: “Instalar vila residencial composta de 28
habitagbes construidas no assentamento do engenho
laranjeiras, situado no entorno da REBIO de Saltinho, sem
licenca do 6rgao competente”.

Nessas hipoteses, constata-se que o INCRA atua como
empreendedor, ou seja, como agente degradador direto, enquadrando-se no
modelo ideal proposto de “Estado degradador-agente”. Conforme ja referido,
entende-se que nesses casos 0s autos de infracdo devem ser lavrados em nome
do préprio INCRA, buscando-se, ainda, demonstrar no necessario nexo de
causalidade entre a agao e o dano.

Quanto aos autos de infracdo com as condutas de “impedir
regeneracgao”, pode ser o caso de enquadramento do INCRA como agente
degradador direto, pois ao desapropriar imével rural ja degradado, a obrigagao de
reparar o dano, por se dar em carater propter rem, passa a sua responsabilidade
como novo proprietario. Para tanto, porém, € necessaria a analise de cada caso
concreto.

Como indicado no item [l.2, para o enquadramento da pessoa
juridica de direito publico na figura de “Estado degradador-conivente”, como
agente degradador indireto, deve-se indicar o ato comissivo praticado e 0 nexo de
causalidade entre este ato e o dano ocorrido, a fim de ser possivel lhe imputar o
dano, ainda que solidariamente.

Neste aspecto, podemos, em tese, enquadrar as seguintes condutas
imputadas ao INCRA:

- Al 48835/D: “por autorizar colonos do assentamento saco,
municipio de caracol a desmatar uma area de
aproximadamente 300 ha sem autorizagdo do IBAMA”;

— Al 49387/D: “por autorizar o desmatamento de 70,30 ha de
vegetacdo nativa (caatinga), na fazenda veados,
assentamento unido, municipio de geminiano/Pl, sem a
prévia autorizacao do 6rgdo competente”;

— Al 49389/D: “autorizar a queima de 70,30 ha de vegetacgao
nativa (caatinga), na fazenda veados, assentamento unido,
municipio de geminiano/Pl, sem a prévia autorizacdo do
orgao competente”;

— Al 679461/D: “concorrer para o desmantamento...”;

Nesses casos, verifica-se que o ato diretamente degradador é o
desmatamento ou a queima, sendo a conduta de autorizar a sua pratica sem o



necessario cumprimento das normas ambientais, um ato comissivo que concorre
indiretamente para o dano, mas que pode, conforme exposto, ser imputado
diretamente a Autarquia. Para tanto, porém, deve-se constatar e demonstrar o ato
autorizativo indicado nos Als em cada caso concreto.

Quanto ao enquadramento do INCRA na figura de “Estado
degradador-omisso”, como referido, deve-se buscar demonstrar ndo sé o nexo de
causalidade entre a omissdo e o dano, mas também a culpa. Uma das
providéncias que podem ser adotadas de modo a configurar a culpa pela omissao
a ser eventualmente imputada ao INCRA é a sua notificagdo prévia para que
pratique o ato esperado antes da autuagcdo. Nesse sentido, interessante que tal
medida seja adotada como praxe sempre que necessaria a demonstragao da
culpa do INCRA, quando nao restar a sua comprovagao por outros meios no caso
concreto.

Algumas condutas descritas nos autos de infragdo lavrados em nome
do INCRA, contudo, ndo parecem?® poder ser imputadas ao mesmo, em nenhuma
das figuras propostas, tais como:

- Al 299137/D: “vender produto florestal de origem nativa
(lenha) sem o documento de origem florestal”;

- Al 87672/D: “abandonar produtos ou substancias toxicas,
perigosas ou nocivas a saude humana e ao meio ambiente, em
desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou nos
seus regulamentos ou utilizar em desacordo com as normas
vigentes”;

- Al 266353/D: “deixou de renovar a LPU da motosserra”;

- Al 458060/D: “ter em depdésito 50,978 m* de madeira em tora
da espécie castanheira”;

Ora, sera que foi o INCRA, por meio de algum de seus servidores,
que vendeu produto florestal, abandonou substancias toxicas, manteve madeira
em deposito ou deixou de renovar licenga de motosserra? Dificilmente
conseguimos imputar tais condutas a Autarquia, a ndo ser que reste demonstrado
o contrario em cada caso concreto.

O que parece ocorrer em tais casos € a substituicdo da figura do
agente degradador privado, que diretamente praticou o ato, pela do 6érgao publico,
sem se indicar qual a sua concorréncia para o dano. No caso do INCRA, essa
medida parece ser praticada pelos agentes fiscalizadores do IBAMA até pela
dificuldade em indicar quem seria o real poluidor. Essa dificuldade, porém, néo é
motivo suficiente para a substituicdo da figura do assentado pela do INCRA em
tais casos, o que s6 demonstra a necessidade de atuagdo conjunta das duas

*  Destacamos que qualquer juizo conclusivo neste sentido somente é possivel com a anélise do processo

administrativo respectivo de cada Al, o que ndo ¢ objeto do presente parecer.
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Autarquias, pois os agentes do INCRA poderiam mais facilmente indicar ao
IBAMA quem deveria ser o autuado em cada caso.

Diversamente sdo os autos de autos de infragdo com as figuras de
“‘destruir” ou “desmatar” floresta, por exemplo, pois em tais casos, ainda que o
INCRA nao seja diretamente o agente que destruiu ou desmatou, pode ser
possivel imputar ao mesmo tais danos, mesmo que solidariamente, o que deve ser
avaliado em cada caso concreto. Tal medida, porém, ndo afasta a necessidade de
se buscar a responsabilizacdo de quem diretamente praticou o ato. Ademais, é
sempre necessaria a demonstragcao do nexo de causalidade dos atos imputados
concretamente.

Neste ponto, ressaltamos que nos casos de responsabilizacdo
solidaria, os autos de infracdo devem ser lavrados em nome de todos os
responsaveis.

Ill - Da necessidade de conciliagao IBAMA-INCRA

Destacamos, por fim, a questdo da necessaria conciliagdo entre as
duas Autarquias federais, ndo sé por nédo ser possivel o ajuizamento de acgéo
judicial de uma em face da outra, mas também porque a atuagdo conjunta
possibilitara a concretizagdo dos objetivos institucionais dos dois 6rgaos. Vejamos
entao.

Cabe ao INCRA implementar a politica de reforma agraria e realizar
o ordenamento fundiario nacional, contribuindo para o desenvolvimento rural
sustentavel, como miss&o* institucional apresentada pela propria Autarquia. Para
tanto, deve buscar com que os imdveis rurais cumpram a fung¢ao social, definida
constitucionalmente no art. 186 da CF/88, in verbis:

Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de
exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente;

Il - observéncia das disposi¢cbes que regulam as relagbes de
trabalho;

IV - exploracdo que favore¢a o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

4 http://www.incra.gov.br/portal/index.php?

option=com_content&view=category&layout=blog&id=35&Itemid=54
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Com isso, ndo s6 a desapropriacido por interesse social para fins de
reforma agraria deve visar os imoveis descumpridores da fungéo social, incluida a
variavel ambiental, mas também a realizacdo da reforma agraria no imovel
desapropriado deve observar os mesmos critérios. Assim, o projeto de
assentamento rural a ser implantado no imével rural deve, necessariamente,
observar a fungao social, e com isso, utilizar adequadamente os recursos naturais
disponiveis e a preservagao do meio ambiente.

N&o €, portanto, a reforma agraria uma antitese da utilizagédo
adequada dos recursos naturais disponiveis e da preservagdo ambiental, mas,
pelo contrario, ao visar conferir a propriedade a observancia da funcédo social,
deve ter como objetivo exatamente essa realizagao.

Tem o INCRA, portanto, obrigagdo de zelar pelo cumprimento das
normas ambientais nos projetos de assentamento rural. Nesse sentido, os
assentamentos a serem implantados devem ter seus projetos licenciados
ambientalmente, conforme disposto na Resoluggo CONAMA n° 386/2006 (que
revogou a n°® 289/2001). Ademais, a observancia das normas ambientais €&
clausula resolutiva dos termos de concessdo de uso entregues aos beneficiarios
da reforma agraria, sendo os mesmos inegociaveis pelo prazo de dez anos,
conforme disposto no art. 189 da CF/88.

Ja o IBAMA tem a obrigacdo de =zelar pelo meio ambiente
ecologicamente equilibrado, devendo ser este o principal objetivo do exercicio do
seu poder de politica fiscalizatorio.

Verifica-se que os autos lavrados pelo IBAMA em nome do INCRA
terminam por ndo poder ser executados, em razao da impossibilidade de
ajuizamento de agao de uma Autarquia federal contra a outra, 0 que demanda a
necessaria abertura de Camara de Conciliagéo e Arbitragem no ambito da AGU.
Ademais, como visto, nem sempre as condutas degradadoras descritas em tais
autos podem ser atribuidas diretamente ao INCRA, ficando o efetivo agente
infrator impune para a pratica de novas infracbes ambientais.

Deste modo, ao ndo se buscar que o efetivo infrator ambiental seja
responsabilizado, acaba-se incentivando a pratica de tais atos em razdo da
impunidade. Além disso, se esta permitindo que o beneficiario da reforma agraria
continue no assentamento ainda que descumpra as clausulas ambientais
resolutivas constantes do termo de concessao de uso.

Assim, a atuacdo conjunta do IBAMA com o INCRA na fiscalizagé&o
dos projetos de assentamento ainda n&o emancipados possibilitara uma
fiscalizagdo ambiental mais efetiva, pois os agentes do INCRA podem indicar mais
facilmente quem s&o os beneficiarios que praticaram as infragdes a fim de que
possam ser autuados. Ademais, com a lavratura do Al pelo IBAMA sera possivel
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ao INCRA, também, proceder a exclusdo desse infrator ambiental do respectivo
projeto de assentamento, exatamente pela pratica de tal ato, pois demonstra o
descumprimento das clausulas do termo de concessédo de uso, o que permitira,
ainda, que outra pessoa possa ser beneficiaria em seu lugar.

Ademais, sempre o o IBAMA verificar que nos projetos de
assentamento fiscalizados ndo se encontram mais os beneficiarios originarios,
deve informar tal fato ao INCRA para que adote as providéncias de sua
responsabilidade.

Com isso, constata-se a necessidade de acordo entre as Autarquias
nao so para a resolugao do passivo ambiental e das multas lavradas, mas também
para uma atuacgao futura que possibilite uma maior efetividade das a¢des tanto do
IBAMA quanto do INCRA.

IV - Do licenciamento ambiental de assentamentos da reforma
agraria

Em razdo da quantidade de autos de infragcado levantados que dizem
respeito a criagcdo de projeto de assentamento da reforma agraria sem
licenciamento ambiental, cabe, por fim, apresentarmos as seguintes
consideragdes sobre o tema, que podem ser utilizados em eventual discussdes
para a celebrac&do de acordo entre as Autarquias.

Realizando auditoria em projetos de assentamento da reforma
agraria, o TCU proferiu o Acérdao n° 2633/2007-P, in verbis:

‘ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido,
reunidos em sessédo plenaria, ante as razbes expostas pelo
relator, com fulcro no artigo 43, inciso I, da Lei 8.443, de 16 de
julho de 1992, c/c com o artigo 250, inciso Il, do Regimento
Interno do TCU, em:

9.1. rejeitar em parte as razbes de justificativa apresentadas
pelo Sr. Rolf Hackbart, presidente do Incra, e pelo Sr. César
José de Oliveira, ex-superintendente  nacional  do
desenvolvimento agrario, em razdo do descumprimento da
legislagdo ambiental por parte da referida entidade no que se
refere a seus projetos de assentamento;

9.2. acatar as razbes de justificativa apresentadas pela Sr?
Maria do Socorro Marques Feitosa e pelos Sres Raimundo
Cardoso de Freitas e José Cristiano Martins Nunes,
superintendentes regionais do Incra nos Estados do Amazonas,
do Acre e do Para, respectivamente;

9.3. determinar ao Incra que:
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9.3.1. abstenha-se de criar projetos de assentamento sem a
observancia ao disposto no art. 2° inciso lll, c/c 3° § 2° da
Resolugdo Conama 387/2006, que condiciona a criacdo de
projetos de assentamentos de reforma agraria a existéncia da
licenga prévia, e ao disposto no art. 2° inciso IV, da mesma
Resolucéo, que exige a licenga de instalagdo e operagdo como
condicdo para a implantacdo e operacao destes projetos; (Vide
AC-1684-32/08-P que da nova redagéo a este item.)

9.3.2. em decorréncia do disposto no art. 2° inciso VII, da
Resolugcao/Conama 387/2006, atente a necessidade de que a
reserva legal esteja perfeitamente delimitada e caracterizada
por ocasido do Plano de Desenvolvimento do Assentamento e
que o referido Plano seja elaborado em prazo razoavel;

9.3.3. exija o cumprimento do disposto nos dois subitens
anteriores pelas superintendéncias regionais, alertando aos
superintendentes que o descumprimento dessas determinacdes
podera ensejar a responsabilizagéo solidaria dos gestores do
Incra no caso de passivos ambientais decorrentes desse
descumprimento;

9.3.4. crie programa de regularizagdo de todos os projetos de
assentamento existentes no que diz respeito ao licenciamento
ambiental, que contemple as metas a serem cumpridas, as
acdes a serem adotadas, o cronograma de implantagcdo e os
recursos necessarios, tendente a eliminar o seu passivo
ambiental;

9.3.5. torne publico em seu sitio na internet as informacbées
relativas ao programa de regularizacdo ambiental dos
assentamentos, de que trata o item 9.3.4 deste acérdao e os
relatérios de acompanhamento de suas metas;

9.3.6. estabelecga critérios de acompanhamento e controle do
cumprimento as normas ambientais por parte das
superintendéncias regionais;

9.4. conceder prazo de 180 dias para que o Incra adote as
providéncias dos itens 9.3.4 e 9.3.5 e encaminhe para 4°¢
Secretaria de Controle Externo deste Tribunal cépia do
programa de reqularizacdo de todos o0s projetos de
assentamento, fixando, quanto as determinagcbes objeto dos
itens 9.3.1, 9.3.2, 9.3.3 e 9.3.6, prazo de 30 (trinta) dias para
implementagédo das medidas;

9.5. recomendar ao Incra que adote medidas com vistas a
elaboragdo e a implementagcdo de projetos que assegurem o
uso sustentavel das reservas legais nos assentamentos rurais;
9.6. informar aos dirigentes do Incra, em especial a seu
presidente e superintendente nacional de desenvolvimento
agrario, que, nos termos do art. 58, § 1° da Lei 8.443/1992,
salvo justificativa plausivel, estara sujeito a multa aquele que
deixar de dar cumprimento a decisdo do TCU;

9.7. determinar & Secretaria Federal de Controle Interno que
informe nas proximas contas do Incra o cumprimento das
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determinagbes constantes dos itens 9.3.1 a 9.3.6 supra e os
resultados alcangados;

9.8. determinar ao Ibama que acompanhe 0s procedimentos de.
licenciamento ambiental dos projetos de assentamento do

Incra, atuando supletivamente, sempre que constatada a

inépcia, inércia ou omissdo no 6rgéo estadual componente do

Sistema Nacional de Meio Ambiente - Sisnama, nos termos do.
art. 10 da Lei 6.938/81:

9.9. remeter copia deste acordao, juntamente com o relatério e
voto que o fundamentam, ao Ministério Publico da Unido, ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario, ao Ministério do Meio
Ambiente, ao Ibama, ao Incra, a Comissdo Permanente de
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e
Controle do Senado Federal, a Comissdo Permanente de
Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural
e as Comissées Permanentes de Meio Ambiente e de
Desenvolvimento Sustentavel da Cadmara dos Deputados;

9.10. juntar copia do presente acérdao e do relatério e voto que
o fundamentam as contas do Incra relativas aos exercicios de
2006 e 2007;

9.11. arquivar o presente processo.” (grifo nosso)

Tal Acordao foi posteriormente alterado pelo Acérdao n° 1684/2008-

‘ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo,
reunidos em Sessédo Plenaria, ante as razbes expostas pelo
Relator, com fundamento nos arts. 32, inciso I, e 34 da Lei
8.443, de 16 de julho de 1992, c¢/c com os arts. 277, inciso lll, e
287 do Regimento Interno do Tribunal, em:

9.1. conhecer do expediente encaminhado pelo Presidente do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria - Incra,
Rolf Hackbart, excepcionalmente, como Embargos de
Declaragdo, para, no mérito, dar-lhe provimento parcial, de
modo a alterar os termos da determinagdo constantes do
subitem 9.3.1 do Acordao 2.633/2007 - TCU - Plenario, que
passa a ter a sequinte redagéo:

"9.3.1. abstenha-se de implantar, a partir desta deliberacéo,

novos Projetos de Assentamentos de Reforma Agraria, sem

observancia as normas que tratam do licenciamento ambiental,
especialmente o disposto no art. 3°, §§ 2° e 3° da Resolucao.
CONAMA 387/2006, que estabelecem a exigéncia da Licenca
Prévia - LP como documento obrigatério e que antecede o ato
de criacdo de qualquer Projeto de Assentamento de Reforma
Agraria, bem como a necessidade de ser requerida, no prazo
de validade da LP (90 dias) a Licenga de Instalagdo e Operagdo
(LIO) dos respectivos assentamentos”;

9.2. estabelecer o prazo de 120 (cento e vinte dias), a contar
desta deliberagdo, para cumprimento das determinagbes
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contidas nos subitens 9.3.4 e 9.3.5 do referido Acérdéao, para
que o INCRA encaminhe a este Tribunal o Plano de

Regularizacdo da questdo ambiental de todos os assentos_
existentes sem _licenciamento ambiental, do qual devem

constar, necessariamente, as metas a serem cumpridas, as

acdes a serem adotadas para atingir as metas estabelecidas, o
cronograma de implantacdo das medidas e 0S recursos

necessarios, bem como disponibilize no seu sitio na internet as
informacées _ relativas _ao _mencionado programa _de

regularizacdo e dos relatérios de acompanhamento das metas
fixadas;

9.3. determinar a 4% Secretaria de Controle Externo que
acompanhe o cumprimento das determinagbes constantes dos
subitens anteriores, ficando a Unidade Técnica, desde ja,
autorizada a adotar as medidas necessarias, inclusive
formulando representacdo ao Tribunal se constatadas
irreqularidades que justifiquem essa providéncia.

9.4. encaminhar este autos a Secretaria de Recursos - Serur,
para exame de admissibilidade e posterior encaminhamento a
Secretaria das Sessées, para sorteio de relator, do Pedido de
Reexame interposto pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis - Ibama, constante do
Anexo 3” (grifo nosso)

Em razdo de tais determinagdes, o INCRA elaborou e encaminhou
ao TCU um Plano de Ac¢ao Ambiental, visando a regularizagdo ambiental do
passivo dos assentamentos rurais, cuja copia segue em anexo, o que foi aceito
pelo Tribunal. Apresenta-se tal Projeto pois pode fundamentar eventual acordo a
ser realizado entre as Autarquias.

De se notar, também, que a primeira manifestacdo do TCU, ao
constatar que muitas vezes os orgaos ambientais é que n&o apreciavam o0s
pedidos de licenciamento ambiental apresentados pelo INCRA determinou ao
IBAMA que acompanhasse tais procedimentos, atuando supletivamente. Assim,
importante em cada caso que se analise se ndo ha inércia dos préprios 6rgaos
ambientais, solicitando, previamente, informagdes ao INCRA.

Por fim, deve-se considerar que, até 2006, tivemos um Termo de
Ajustamento de Conduta — TAC em vigor, envolvendo o IBAMA, INCRA e MPF, e
versando sobre o licenciamento ambiental de assentamento da reforma agraria.
Assim, em cada caso concreto, € necessario verificar se o projeto de
assentamento em questdo nao esteve acobertado pelo TAC antes de lavrar o auto
de infracao por falta de licenciamento ambiental.
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CONCLUSAO

ANTE O EXPOSTO, apresenta-se a seguinte sugestdo de atuacéo
da fiscalizagcdo do IBAMA, quando se tratar de danos ambientais envolvendo
projeto de assentamento da reforma agraria, bem como demais providéncias a
serem adotadas:

a) quando se tratar de infragdo ambiental que diga respeito ao
INCRA como empreendedor (Estado degradador-agente), como nos
casos de instalagcao de projeto de assentamento sem o licenciamento
ambiental, os autos de infracdo devem ser lavrados em nome da
propria Autarquia;

b) quando se tratar de infragdo ambiental que tenha o INCRA como
agente degradador indireto (Estado degradador-conivente), deve-se
lavrar o auto de infragdo em nome da propria Autarquia, indicando-se
qual o respectivo ato praticado pelo INCRA;

¢) quando se tratar de degradacdo ambiental decorrente da omisséo
do INCRA, deve-se buscar demonstrar a culpa em cada caso, sendo
interessante que, sempre que nado restar comprovada a culpa por
outros meios no caso concreto, se adote a providéncia de notificagéo
prévia da Autarquia para que pratique o ato esperado, de modo que
reste demonstrada a sua omissao culposa caso nao o faga;

d) para a responsabilizagdo solidaria do INCRA com relagdo a ato
praticado diretamente por terceiros, ainda que beneficiarios da
reforma agraria, deve-se indicar a concorréncia da Autarquia agraria
para ocorréncia do dano, lavrando-se o auto em nome de todos os
responsaveis solidarios;

e) em todos os casos, deve-se buscar demonstrar o nexo de
causalidade entre o dano ocorrido e a agdo ou omissao imputadas
ao INCRA,;

f) sempre que a fiscalizagdo do IBAMA verificar uma infragédo
ambiental praticada por beneficiario da reforma agraria, devera
comunicar o fato ao INCRA para a adocdo das medidas cabiveis,
inclusive quanto a exclusao do infrator do assentamento ante o nao
cumprimento de clausula resolutiva do termo de concesséo de uso;
g) sempre que a fiscalizagdo do IBAMA verificar que os infratores
nao sao beneficiarios da reforma agraria, e sim terceiros que estejam
irregularmente explorando a area do assentamento rural, deve
comunicar o INCRA para a adog¢ao das medidas cabiveis;

h) sempre que possivel, deve-se solicitar o auxilio do INCRA para
identificar os responsaveis pelo dano ambiental; e

i) € necessario o acordo entre o IBAMA e o INCRA nao so6 para a
resolugdo do passivo ambiental e das multas lavradas, mas também
para uma atuagao futura que possibilite uma maior efetividade das
acdes de ambos.

17



