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A natureza juridica da responsabilidade administrativa ambiental &
subjetiva, admitindo-se autoria direta e concorréncia, na forma da
legislacdo estadual, sendo a culpa presumida, incumbindo ao
acusado o 6nus de provar o contrario.

O processo administrativo sancionador deve respeito aos principios
constitucionais reitores do devido processo substantivo: legalidade,
tipicidade, proporcionalidade, culpabilidade, personalismo ou
intranscendéncia da sangio.

O proprietirio de imdvel, o possuidor, o arrendante ou o
arrendatdrio, qualquer deles pode ser autuado, desde que
identificado como autor direto da a¢do ou omissdo tipificada como
infracdo administrativa ambiental ou que haja indicios de ter
concorrido para sua pratica, afastando-se, portanto, a solidariedade
e a subsidiariedade.

Do Auto de Infracdo deve constar a indicagdio de todos os
envolvidos no fato, que tenham concorrido, direta ou indiretamente,
para a pratica da infragfo (art. 109 da Lei Estadual n. 20.922/2013,
art. 31, § 2° do Decreto 44.844/08 e art. 25, § 1°, do Decreto n.
46.668/2014), descrevendo-se, com clareza, as circunstiancias em
que ocorreu o fato constitutivo da infragdo e os aspectos que
induzem ao envolvimento.

Av. Afonso Pena, n® 1.901, 3° andar, Bairro Funciondrios - CEP 30.130-004 — Belo Herizonte/MG



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

RELATORIO

I. A Coordenadora-Geral do NAJ-AGE, por meio do MEMO
0063-2017-NAJ-AGE, encaminha & Consultoria Juridica o expediente originario
da consulta feita pela Superintendéncia de Controle Processual e Apoio
Normativo — SUCPAN, da SUFIS, com manifestacio preliminar da Assessoria
Juridica da SEMAD- Parecer N. 46/2017 (EXP. SIPRO 267813712016. SIGED
0000267813712016).

2. A matéria é relativa 4 responsabilidade administrativa ambiental,
tendo sido apresentadas as seguintes indagacdes:

1)  Qual a interpretag@io desta Assessoria Juridica quanto 3 natureza
juridica da responsabilidade administrativa ambiental, & objetiva ou
subjetiva?

2) Ha responsabilidade solidéria ou subsidiaria na responsabilidade
administrativa ambiental? Ou apenas responsabilidade concorrente?

3) Responsabilidade enire proprietario ¢ posseiro é solidaria? E
subsidiéria?

4) H4 responsabilidade administrativa ambiental soliddria entre
comprador ¢ vendedor de imével Se, no momento da autuagio, ja ha
contrato de compra e venda, mas ainda ndio houve a transferéncia
formal da propriedade, com o registro da compra ¢ venda em cartério,
quem poderia ser autuado Somente o comprador do imével que estd
na posse Ou também o vendedor:proprictario

5) E no caso de arrendante ¢ arrendatario? Quando o arrendatario
praticou a infracdo administrativa ambiental, o arrendante também
poderia ser autuado?

3. E o que esta colocado para andlise. Passamos ao exame.
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PARECER

4, O ponto central da consulta consiste na analise da natureza juridica
da responsabilidade administrativa ambiental, se subjetiva ou objetiva, em
relacdo a propriedade e posse de bens iméveis, bem como ao arrendamento.

5. A responsabilidade administrativa ambiental é uma das esferas
dentro do regime de triplice responsabilidade por conduta ou atividade
considerada lesiva ao meio ambiente, na forma do art. 225, § 3°, da Constituigdo
da Republica: administrativa, civil e penal.

6. A responsabilidade civil, de acordo com a orientacdo do Superior
Tribunal de Justica, em julgamento na forma do art. 543C do Codigo de
Processo Civil em vigor, ¢ objetiva, informada pela teoria do risco integral,
sendo descabida a invocagio de excludentes de responsabilidade civil para
afastar a obrigagdo de indenizar do causador do dano (REsp 1354536/SE, Rel.
Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, SEGUNDA SECAO, julgado em
26/03/2014, DJe 05/05/2014).

7. Especificamente em relagio a responsabilizacdo administrativa por
a¢8o ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, 20Z0, promog¢ao, prote¢io
e recuperagdo do meio ambiente, nio hd comsenso doutrinirio nem
jurisprudencial sobre ser ela objetiva ou subjetiva, mas a tendéncia ¢ a adoco
dessa Gltima.

San¢do administrativa - Natureza subjetiva - Tendéncia doutrindria.

8. Hely Lopes Meirelles', em termos gerais, entende ser de natureza
objetiva a responsabilidade, isto &, prescindir da caracterizagdo da culpa ou do
dolo do infrator para autorizar a aplicagdo da pena administrativa, como esti
consignado em sua obra.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileiro. 23. ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2010, p. 200.
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0. Celso Antbnio Bandeira de Mello? ainda mantém sua posicéo no
sentido de que basta a voluntariedade como “aninus de praticar dada conduta”,
quando exista possibilidade de prévia ciéncia e prévia eleicdo do comportamento
a ser adotado, ndo desconhecendo posicdes contrarias.

10. De outro lado, Margal Justen Filho® acompanha a corrente forte no
sentido de que as penalidades administrativas apresentam configuragfo similar
as de natureza penal e destaca principios reitores dos procedimentos
sancionatorios: legalidade, especificaco, proporcionalidade, culpabilidade,
personalismo da sang¢@o. Sobre a culpabilidade salienta a reprovabilidade da
conduta como pressuposto para aplicagio da pena: “Pune-se porque alguém agiu
mal, de modo reprovavel, em termos anti-sociais.”.

11. Heleno Taveira Torres*, a propésito do garantismo sancionador no
Direito Tributario, veicula teorizaciio no sentido de que a principiologia do
direito punitivo aplica-se, igualmente, ao direito administrativo e a0 direito
tributdrio e acentua que a assuncgo do principio da culpabilidade nio pode ser
olvidada. Fixa que o exame da antijuridicidade e da culpabilidade impde-se
também para sangdes administrativas e tributarias, dada a unidade do ilicito para
fins administrativos, penais ou civis.

12, Prossegue Torres afirmando que a culpabilidade deve ser conhecida
e apreciada porquanto intimamente relacionada 3 exigéncia constitucional de
individualiza¢3o das penas (artigo 5°, XLVI da CF), a qual exige a verificaco
das caracteristicas individuais do infrator quando da grada¢fo da sancfio. Sem a
mais ampla e livre apreciagdo das provas ndo restaria cumprido o exame da
culpabilidade. Com apoio em Giinther Jakobs, assevera: “sem respeitar o
principio da culpabilidade, a pena & ilegitima”. E isso porque, funcionalmente,
os critérios de afericdo da culpabilidade correspondem a efetiva garantia

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrative. 23.ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2007, p. 825

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios 2 lei de licitacies e contratos administrativos.
S&o Paulo: Dialética, 2008, p- 816.

* TORRES, Heleno Taveira. Garantismo sancionador no Direito Tributdrio. Disponivel
em < http://'www.conjur.com.br/2013-fev-27/consultor-tributario- arantismo-sancionador-
direito-tributario >Revista Consultor Juridico, 27 de fevereiro de 2013, 08:33 . Acesso em
10 jul 2014, :
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constitucional a qual se deve curvar todo o direito sancionador, inclusive o
administrativo.

13. A ideia de responsabilidade subjetiva adota, pois, o viés
constitucional, como ndo poderia deixar de ser, e deve ser tida como um critério
reitor da aplicagio de qualquer sangfio pelo Poder Publico para que o infrator
tenha o direito de ver conhecidos seus argumentos de defesa. Nesse sentido,
Diogo de Figueiredo Moreira Netto.®

14. Ao nosso ver, a matéria passa pela impostergédvel observéincia do
direito fundamental ao devido processo substantivo, que, na espécie, envolve o
de aventar e provar a nio reprovabilidade da conduta, o que ndo se revela
possivel quando se admite a responsabilidade objetiva. Estamos, pois, situando a
ideia de culpabilidade no ambito da eficicia de garantias fundamentais, o que
ndo afasta uma leitura aproximada daquela feita no Direito Penal, da qual
aproveitamos a definigdo de conduta social, como um comportamento humano
socialmente relevante, numa perspectiva funcionalista ou de politica
administrativa, em que se penalizam condutas com finalidade preventiva,
substituindo-se a ideia de finalidade pela de evitabilidade, no sentido de que o
cidaddo/infrator tem um dever juridico de agdo ou de omissdo.b

San¢des administrativas ambientais — Responsabilidade subjetiva com
culpa presumida — Individualiza¢io e intranscendéncia.

15. Paulo Afonso Leme Machado’ critica o teor do art. 72, § 3° da Lei
9.605/98, que se refere a negligéncia ou dolo na aplicagdo da pena de muita

* NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no
direito administrativo sancionador. Revista Eletr6nica de Direito do Estado (REDE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n°. 37, Janeiro/fevereiro/margo de 2014.
Disponivel na Internet: . Acesso em: 7 de maio de 2017,

¢ No sentido de aproximagdo do estudo com teorias do Direito Penal, OSORIO. Fabio
Medina. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl.Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005. Para Osério, a fonte orientadora do poder de punir do Estado &
uma s0: a Constitui¢do Federal.

7 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 375 e 376.
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stmples, defendendo a natureza objetiva da responsabilidade administrativa.
Para tanto, reporta-se 4 Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, que adotou
essa teoria para a responsabilidade civil, e a outros autores, para os quais basta a
voluntariedade do infrator, apta a produzir efeito juridico, independentemente
de dolo ou culpa.

16. Contudo, o mesmo autor, p. 401/408, trata mais detidamente da
responsabilidade objetiva pela reparacio de danos ambientais. Explicita que
participou da estruturagfo do art. 14, § 1° da Lei 9.638/81. Salienta que a
responsabilidade objetiva ambiental significa que quem danificar o ambiente
tem o dever juridico de repara-lo, nio se perguntando sobre o dever de indenizar
ou reparar. Ou seja, estd ele tratando de responsabilidade por danos. Tanto que
prossegue assim: “A responsabilidade sem culpa tem incidéncia na indenizagfo
ou na reparagio dos ‘danos causados ao meio ambiente e aos terceiros afetados
por sua atividade’ (art, 14, § 1°, da Lei 6.938/81)” (p. 403).

17. A questdo, no entanto, diz com a san¢fio administrativa, prevista
para condutas comissivas ou omissivas desconformes as exigéncias legais, ainda
quando ndo decorram danos ambientais diretamente das mesmas, o que €
realisticamente possivel. Significa dizer: atuacfio estatal com finalidade
precipua de prevenciio de danos ambientais, impondo-se aos particulares um
dever juridico potencialmente apto i sua evitabilidade, distinguindo, pois, na
leitura do art. 14 da Lei n. 6.938/81, transgressor de poluidor.

18. Vladimir Passos de Freitas® defende que, de regra, a
responsabilidade de autor de infragdo administrativo-ambiental é de natureza
objetiva. A culpa € excegiio e, na hipdtese em que a responsabilidade for
culposa, cabe ao infrator o dnus da prova para o fim de se isentar da penalidade.
Para alcangar essa compreensdo, parte da anslise do art. 14, § 1° da Lei
6.938/81 e toma em consideragéo o teor do art. 70 da Lej 9.605/98 Juntamente
com o que preceitua o § 3° do art. 72 da mesma lei, segundo o qual a multa
simples serd aplicada sempre que o agente, “por negligéncia ou dolo...” Na
Interpretagdo desses dispositivos posiciona-se no sentido de ter a multa simples
carater subjetivo e a multa di4ria niio. Nio obstante, assevera a complexidade do
tema e explicita que pretende apenas indicar diretrizes.
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8 FREITAS, Vladimir Passos de; FREITAS, Mariana Almeida Passos de. Direito
administrativo e meio ambiente. 5. ed. rev. e ampl. Curitiba: Jurua, 2014, p. 127-131.
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19. Edis Milaré® nio comunga do entendimento de Vladimir Passos.
Evoluiu seu entendimento para entender que a responsabilidade por infragdes
administrativas no direito ambiental ¢, induvidosamente, subjetiva. Para ele, o
risco 4 prote¢do do meio ambiente por se adotar essa teoria pode ser resolvido
pela presuncio de culpa, transferindo ao suposto infrator todo o énus da prova
de sua inocéncia. Admite, no entanto, tratar-se de tarefa dificil, por ser um tema
controvertido, tanto assim que perpassa posicdes doutrindrias que vio de Hely
Lopes Meireles a autores que desenvolvem o tema especificamente na seara do
direito ambienta].

20. Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas!®, Procurador do Estado do
Rio de Janeiro, examina o tema das infracSes ambientais com enfoque para
regra daquele Estado, que inovou a defini¢fio de infragdo administrativa para
incluir o dolo e a culpa: “toda acdo ou omissdo dolosa ou culposa que viole...”
(art. 1° da Lei Estadual n. 3.467/00). Posiciona-se pela exigéncia de culpa para
configuragdo de infracdo ambiental e imposi¢do de pena, mas defende ser a
culpa presumida, o que redunda na inversio do dnus da prova, ou seja,
incumbe ao infrator provar que nio teve culpa em sua agfio ou omissfo. Deixa
expressa a distingdo entre responsabilidade administrativa e responsabilidade
pela reparagdo de dano ambiental. Situa a primeira no ambito do direito
administrativo sancionador e acentua o movimento por inserir nesta seara o
elemento culpa, com apoio em Fabio Medina Osério (2005) para quem a
culpabilidade é uma exigéncia genérica, de cardter constitucional, do Direito
Administrativo Sancionador.

21. Eduardo Fortunato Bim!! acentua a imprescindibilidade de se
distinguir entre imposicio de penalidade administrativa — 4mbito do Direito
Administrativo Ambiental Sancionador — e dever de reparacdo do dano,
observando que h4 uma certa confusdo tanto por parte da jurisprudéncia quanto
do préprio infrator. Com outros autores, defende que ndo sdio as sangdes

? MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 8. Ed. Sao Paulo: Editora Revistas dos Tribunais,
2013, p. 348.

'Y MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar Infra¢des administrativas ambientais no
Estado do Rio de Janeiro: notas sobre a Lei n. 3.467/00. Disponivel em <

http://download.ri.gov. br/documentos/10112/762965/DLFE-
46231.pdf/Revista_58_Doutrina_pg_239_a_267.pdf> Acesso em maio 2014,

11 BIM, Eduardo Fortunato. O mito da responsabilidade objetiva no direito ambiental
sancionador: imprescindibilidade da culpa nas infracdes ambientais. Revista de Direito
Ambiental, a. 15, n. 57, jan./mar/2010, p. 33-70. g o N
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administrativas que prescindem de culpa, mas apenas o dever de reparar o dano,
consoante art. 14, §§ 1°e 3°, da Lei 6.938/81.

22. A todos os entendimentos anteriores, soma-se o de Rafael Munhoz
de Mello'?, relativamente a sangdo administrativa em sentido amplo, para quem
néo basta a mera voluntariedade - como compreende Celso Anténio Bandeira
de Mello - , que ¢ imprescindivel, mas insuficiente para autorizar a apenacfo
administrativa,

23. Munhoz constroi seu entendimento apresentando distingéo entre a
sancdo administrativa retributiva e a ressarcitéria. Fixa relacdo com a
proporcionalidade ¢ o principio da pessoalidade da pena. A sangdo
administrativa retributiva esgota-se na imposi¢do de “um mal” ao infrator. Tem
em vista a pessoa do infrator e, embora repressiva, tem finalidade preventiva e
carater pedagdgico em relacdio a terceiros. Entende, também, incidir o regime
juridico punitivo a partir da Constituicdo Federal: necessidade de tipificagio
legal prévia; acio ou omissio culposa e vedag¢do de transmissdo da sancdo a
terceiro que ndo praticou o comportamento proibido. Na relagdo entre
proporcionalidade e culpabilidade advém, necessariamente, o principio da
pessoalidade da sangfio administrativa ou da intranscendéncia. Quer dizer: a
pena ndo pode ultrapassar a pessoa do infrator.

24. Sobre o principio que veda a transcendéncia de medidas restritivas
de direito, h julgados do Supremo Tribunal Federal, patrocinando a tese de
que as consequéncias gravosas que resultam de atos administrativos
limitadores de direitos nio podem ultrapassar a esfera individual [no caso,
ultrapassar a esfera de empresas governamentais ou de entidades paraestatais
alegadamente devedoras para atingir ente estatal], sob pena de violagdo ao
principio da intranscendéncia (ou da personalidade) das san¢des e das medidas
restritivas de ordem juridica. Destaca-se no julgado do STF:

“Consequente impossibilidade de o Estado-membro sofrer limitages
em sua esfera juridica, motivadas pela s6 circunstincia de, a cle,
enquanto ente politico maior, acharem-se administrativamente
vinculadas as entidades paraestatais, as empresas governamentais ou
as sociedades sujeitas ao seu poder de controle.” Além de submeter tal

12 MELLO, Rafael Munhoz.
de Direito Administrativo e
out./dez.2005.
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restricio 4 garantia indisponivel do devido processo legal.
(AC 266 QO, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
Julgado em 27/05/2004, DJ 28-10-2004 PP-00036 EMENT VOL-
02170-01 PP-00001 RTJ VOL-00192-03 PP-00767)

25, A Advocacia Geral da Unido adotou posi¢iio singular em
Orientagdo Juridica Normativa n. 26/2011/PFE/IBAMA, cuja conclusdo € no
sentido de desnecessidade da configuracio da culpa ¢ do dolo para a
aplicagdo da penalidade de multa administrativa, cuja ementa é de teor seguinte:

As normas legais aplicaveis para sancionar condutas lesivas ao meio
ambiente, a saber, arts. 70 a 72, da Lei Federal n° 9.605/98, ndo
preveem a comprovagdo de elementos subjetivos para a configuragio
da infracio; Na responsabilidade civil ambiental adota-se a Teoria do
Risco Integral, a qual ndo admite excludentes de responsabilidade, tais
como forga maior, caso fortuito ou fato de terceiro. Lado outro, a
responsabilidade administrativa baseia-se na Teoria do Risco Criado,
que admite a incidéncia de excludentes, mas exige do administrado —
ante a presungdo de legitimidade dos atos administrativos — que
demonstre que seu comportamento n&o contribuiu para a ocorréncia
da infracdio (culpa concorrente). (Disponivel em <

Www.agu.cov.br/page/download/index/id/3999674>  Acesso em
jul./2014).

26. No corpo do referido parecer da AGU, defendeu-se a incidéncia da
Teoria da Responsabilidade Objetiva no Direito Ambiental, tanto para as
infrages administrativas como para a obrigacdo civil de reparar o dano.
Ressalvou-se, contudo, uma gradaciio da intensidade entre as responsabilidades
civil e administrativa. Na civil, adotar-se-4 a Teoria do Risco Integral e, na
responsabilidade administrativa ambiental, a Teoria do Risco Criado, ou seja,
com incidéncia de excludentes de ilicitude, cabendo a prova ao infrator, ante a
presungio de juridicidade dos atos administrativos.

27. O entendimento firmado nessa orientacdo normativa da AGU é,
pois, no sentido de que a conduta (ago ou omissdo) € ilicita por sua prépria
natureza ou gera um resultado considerado ilicito pela legislagdo ambiental.
Logo, tem-se como configurada a infragdo administrativa ainda quando o agente
ndo tenha visado deliberadamente ao resultado danoso. Todavia, a comprovagio
do rompimento do nexo causal é capaz de afastar a imputacdo de sanc3o ao
suposto infrator.
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Tendéncia jurisprudencial — Superior Tribunal de J ustica — Acérdio do
ano de 2012 que vem sendo reafirmado: Natureza subjetiva.

28. A jurisprudéncia nacional ndo ¢ firme quanto a exigéncia de
culpabilidade para aplica¢io de sangdo administrativa.

29. Especificamente para a seara ambiental, ha julgados do TIMG nos
dois sentidos: natureza objetiva e subjetiva da responsabilidade por infracédo
administrativa:

Apelagéo civel ~ Embargos a execugdo fiscal - Crédito ndo tributario -
Infragfio ambiental - Proprietario de imével rural - Imputagéo - Prova
da culpa - Desnecessidade - Responsabilidade administrativa objetiva
- Verba honorédria de sucumbéncia - Redugdio do valor arbitrado -
Pertinéncia - Recurso ao qual se da parcial provimento.
1. Na responsabilidade ambiental administrativa é empregada a teoria
objetiva, que independe da comprovacio da intengdo do agente em
praticar o ato lesivo, sendo prescindivel a comprovagio da culpa do
infrator.

2. A multa ambiental podera ser imputada aquele que, na condigdo de
proprietdrio de imével rural, tem conduta omissiva, sendo negligente
na sua atividade de vigiléncia.
3. Mostra-se pertinente a redu¢io da verba honoraria quando nfo
observados os requisitos do artigo 20, § 3° do Cddigo de Processo
Civil de 1973. (TIMG- Apelagiio Civel 1.0109.12.000417-0/001,
Relator(a): Des.(a) Marcelo Rodrigues , 2* CAMARA CIVEL,
julgamento em 19/07/2016, publicagdo da stimula em 29/07/2016)

Embargos a execugfio fiscal - Crédito nfio tributario - Prescri¢io
intercorrente - Decreto 20.910, de 1932 - Inocorréncia - Infragdo
ambiental - Administrador de imével rural - Imputago - Prova da
culpa - Desnecessidade - Responsabilidade administrativa objetiva -
Sentenca mantida - Apelagio a que se nega provimento.
1) Tratando-se de execugfo fiscal de crédito ndo tributario, a
prescri¢do intercorrente ¢ disciplinada pelo Decreto 20.910, de 1932.
2) Na responsabilidade ambiental administrativa & empregada a teoria
objetiva, que independe da comprovacdo da intengfio de praticar o ato
lesivo, sendo prescindivel a demonstragfio da culpa do infrator.
3) A multa ambiental poders ser imputada aquele que, na fungéo de
administrador de imével rural, tem conduta omissiva, sendo
negligente na sua atividade de geréncia, supervisdo e comando.
(TIMG -  Apelagdo Civel 1.0049.11.001448-4/001, Relator(a):
Des.(a) Marcelo Rodrigues , 2*° CAMARA CIVEL, julgamento em
29/04/2014, publicaciio da stmula em 12/05/2014)
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EMENTA: APELACAO CIVEL - EMBARGOS A EXECUCAO
FISCAL - IEF - MULTA POR INFRACAO ADMINISTRATIVA
AMBIENTAL -  QUEIMA/INCENDIO -  CONTEXTO
PROBATORIO DOS AUTOS - AUSENCIA DE NEXO CAUSAL
OU DE RESPONSABILIDADE DO EXECUTADO PELA
CONDUTA AUTUADA - EMBARGOS ACOLHIDOS -
EXECUCAO FISCAL EXTINTA - RECURSO NAO PROVIDO. 1-
Uma vez que o crédito executado se refere a multa por infracio
administrativa ambiental, que constitui uma obrigagdo pessoal,
apenas podera ser exigido daquele que tenha dado causa ao
incéndio, por acdo ou por omissio. 2- Comprovado, pelo contexto
probatério dos autos, que o executado/embargante ndo deu causa ao
ncéndio, nfo havendo prova do alegado nexo causal entre sua
conduta supostamente omissiva e o dano, nfio ha que se falar em
responsabilizacdo do proprietario das terras. 3- A presuncio de
legitimidade e veracidade da autuaciio é relativa e cede diante das
provas dos autos. 4- Recurso do IEF ndo provido, mantida a sentenca
que acolhen os embargos & execugiio. (TIMG - Apelagio Civel
1.0569.12.002264-9/001, Relator(a): Des.(a) Hilda Teixeira da Costa
, 2* CAMARA CIVEL, julgamento em 09/06/2015, publicacio da
sumula em 12/06/2015)

EMENTA: APELACAO CIVEL - ANULATORIA - AUTO DE
INFRAGCAO - INCENDIO NAO CAUSADO PELO AUTUADO -
PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE VERACIDADE DO AUTO DE
INFRACAO DESCONSTITUIDA - RECURSO NAO PROVIDO.
- A presuncéo de legitimidade ¢ veracidade dos atos administrativos &
relativa, razio pela qual, tendo o autor comprovado nfo ter sido o
autor da infracfo ambiental, correta a sentenga que reconheceu a
nulidade do auto de infragdo ] da multa.
- Recurso ndo provido. (TIMG - Apelagiio Civel 1.0352.07.039741-
4/001, Relator(a): Des.(a) Versiani Penna , 5 CAMARA CIVEL,
julgamento em 14/11/2013, publicagfio da stimula em 25/1 1/2013)

30. O Superior Tribunal de Justica, contudo, estd delimitando a
distingéio entre responsabilidade objetiva por danos e responsabilidade por
infragdo administrativa. Essa posicdo esti apresentada em julgado de 2012,
reiterado agora em julgamento recente no AgRg no AREsp n. 62584. Além
desses precedentes, ha outro uninime, da 2° Turma, reconhecendo a natureza
subjetiva da responsabilidade por infracdo administrativa (REsp 1.401.500), o
que mostra a tendéncia de prevalecer a posi¢do pela natureza subjetiva.

31. Eis ementas dos dois julgados, de 2012 e, agora, de 2016: WQ\
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AMBIENTAL. RECURSO ESPECIAL. MULTA APLICADA
ADMINISTRATIVAMENTE EM RAZAO DE INFRACAO
AMBIENTAL. EXECUCAO FISCAL AJUIZADA EM FACE DO
ADQUIRENTE DA PROPRIEDADE. ILEGITIMIDADE PASSIVA.
MULTA COMO PENALIDADE ADMINISTRATIVA, DIFERENTE
DA OBRIGACAOQ CIVIL DE REPARAR O DANO.

(..)3. A instincia ordindria, contudo, entendeu que o cardter propter
rem e solidario das obrigagGes ambientais seria suficiente para
justificar que, mesmo a infragdo tendo sido cometida e lancada em
face de seu pai, o ora recorrente arcasse com seu pagamento em
execucso fiscal.

(---)5. Esta Corte Superior possui entendimento pacifico no sentido de
que a responsabilidade civil pela reparagio dos danos ambientais
adere & propriedade, como obrigagdo propter rem, sendo possivel
cobrar também do atual proprietdrio condutas derivadas de danos
provocados pelos proprietirios antigos. Foi essa a jurisprudéncia
invocada pela origem para manter a decisio agravada.

6. O ponto controverso nestes autos, contudo, é outro, Discute-se,
aqui, a possibilidade de que terceiro responda por sangio aplicada
por infrac¢io ambiental.

7. A questdo, portanto, nio se cinge ao plano da responsabilidade
civil, mas da responsabilidade administrativa por dano ambiental.
8. Pelo principio da intranscendéncia das penas (art. 5°, inc. XLV,
CR88), aplicavel ndo s6 ao dmbito penal, mas também a todo o
Direito Sancionador, néo ¢ possivel ajuizar execugio fiscal em face do
recotrente para cobrar multa aplicada em face de condutas imputéaveis
a seu pai.

9. Isso porque a aplicagdo de penalidades administrativas nio obedece
a logica da responsabilidade objetiva da esfera civel (para reparagdo
dos danos causados), mas deve obedecer a sistematica da teoria da
culpabilidade, ou seja, a conduta deve ser cometida pelo alegado
transgressor, com demonstragdo de seu elemento subjetivo, e com
demonstra¢io do nexo causal entre a conduta ¢ o dano.

10. A diferenga entre os dois Ambitos de puni¢do e suas consequéncias
fica bem estampada da leitura do art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/81,
segundo o qual "[slem obstar a aplicagdo das penalidades previstas
neste artigo [entre elas, frise-se, a multa], é o poluidor obrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade".

11. O art. 14, caput, também & claro: "[s]em prejuizo das penalidades
definidas pela legislagio federal, estadual e municipal, o ndo
cumprimento das medidas necessarias & preservagio ou correcio dos
inconvenientes e danos causados pela degradacdo da qualtdade
ambiental sujeitara os transgressores: [...]".

12. Em resumo: a aplicacfio e a execuco das penas limitam-se aos
transgressores; a reparagdo ambiental, de cunho civil, a seu turno,
pode abranger todos os poluidores, a quem a propri islagio define
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como "a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de
degradacdio ambiental" (art. 3°, inc. V, do mesmo diploma normativo).
13. Note-se que nem seria necessaria toda a construgio doutrindria e
jurisprudencial no sentido de que a obrigagfio civil de reparar o dano
ambiental € do tipo propter rem, porque, na verdade, a propria lei ja
define como poluidor todo aquele que seja responsdvel pela
degradacdo ambiental - e aquele que, adquirindo a propriedade, nio
reverte o dano ambiental, ainda que nfio causado por ele, ja seria um
responsavel indireto por degradagio ambiental (poluidor, pois).

14. Mas fato € que o uso do vocabulo "transgressores” no caput do art.
14, comparado a utilizagio da palavra "poluidor” no § 1° do mesmo
dispositivo, deixa a entender aquilo que ja se podia inferir da vigéncia
do principio da intranscendéncia das penas: a responsabilidade civil
por dano ambiental é subjetivamentie mais abrangente do que as
responsabilidades administrativa e penal, nfio admitindo estas ultimas
que tercciros respondam a titulo objetivo por ofensa ambientais
praticadas por outrem.

15. Recurso especial provido.

(REsp 1251697/PR, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 12/04/2012, Dle
17/04/2012) (Grifamos)

PROCESSUAL CIVIL. AMBIENTAL. EXPLOSAO DE NAVIO NA
BAIA DE PARANAGUA (NAVIO "VICUNA"). VAZAMENTO
DE METANOL E OLEOS COMBUSTIVEIS. OCORRENCIA DE
GRAVES DANOS  AMBIENTAIS. AUTUACAO PELO
INSTITUTO AMBIENTAL DO PARANA (IAP) DA EMPRESA
QUE IMPORTOU O PRODUTO "METANOL". ART. 535 DO
CPC.  VIOLACAO. OCORRENCIA. EMBARGOS DE
DECLARACAO. AUSENCIA DE MANIFESTACAO PELO
TRIBUNAL A QUO. QUESTAO RELEVANTE PARA A
SOLUCAO DA LIDE.

1. Tratam os presentes autos de: a) em 2004 a empresa ora recorrente
celebrou contrato internacional de importacio de certa quantidade da
substdncia quimica metanol com a empresa Methanexchile Limited.
O produto foi transportado pelo navio Vicuna até o Porto de
Paranagud, e o desembarque comegou a ser feito no pier da Cattalini
Terminais Maritimos Ltda., quando ocorreram duas explosdes no
interior da embarcacfio, as quais provocaram incéndio de grandes
propor¢cOes e resultaram em danos ambientais ocasionados pelo
derrame de 6leos e metanol nas aguas da Bafa de Paranagué; b) em
razéio do acidente, o Instituto recorride autuou e multa a empresa
recorrente no valor de R$ 12.351.500,00 (doze milhdes, trezentos e
cinquenta e um mil e quinhentos reais) por meio do Auto de Infra¢do
55.908; c) o Tribunal de origem consignou que "a responsabilidade do
poluidor por danos ao meio ambiente & objetiva ¢ decorre do risco
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gerado pela atividade potencialmente nociva ao bem ambiental.
Nesses termos, tal responsabilidade independe de culpa, admitindo-
se como responsavel mesmo aquele que aufere indiretamente lucro
com o risco criado" € que "o arigo 25, § 1°, VI, da Lei
9.966/2000 estabelece expressamente a responsabilidade do
'proprietatio da carga' quanto ao derramamento de efluentes no
transporte maritimo”, mantendo a Sentenca e desprovendo o recurso
de Apelagio.

2. A insurgente opds Embargos de Declaraggo com intuito de
provocar a manifestagéio sobre o fato de que os presentes autos nio
tratam de responsabilidade ambiental civil, que seria objetiva, mas
sim de responsabilidade ambiental administrativa, que exige a
demonstragio de culpa ante sua natureza subjetiva. Entretanto,
ndo houve manifestagio expressa quanto ao pedido da recorrente.

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

4. Todavia, os presentes autos tratam de questio diversa, a saber
a natureza da responsabilidade administrativa ambiental, bem
como a demonstragio de existéncia ou nio de culpa, ja que a
controvérsia € referente ao cabimento ou nio de multa
administrativa.

5. Sendo assim, o STJ possui jurisprudéncia no sentido de que,
“tratando-se de responsabilidade administrativa ambiental, o
terceiro, proprietario da carga, por ndo ser o efetivo causador do
dano ambiental, responde subjetivamente pela degradacio ambiental
causada pelo transportador” (AgRg no AREsp 62.584/RJ, Rel.
Ministro Sérgio Kukina, Rel. p/ acérdio Ministra Regina Helena
Costa, Primeira Turma, DJje 7.10.2015).

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

7(...)

9. Recurso Especial provido.

(REsp  1401500/PR, Rel. Ministo HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 16/08/2016, DJe 13/09/2016)
Negritamos
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32. Essas decisdes do Superior Tribunal de Justica desfazem bem a
confusdo entre responsabilidade pela pratica de ato ou omisséo configurador de
responsabilidade administrativa e responsabilidade pela reparaciio do dano em
virtude da natureza propter rem de obrigagdes ambientais, como aquelas
relativas ao dever de recompor areas de vegetagio exploradas, agora
expressamente previstas no § 2° da Lei 12.651/2012.

33. Por outro lado, o acérdéo proferido pelo Supremo Tribunal Federal
no RE n. 635.336, em sede de repercussdo geral, ainda ndo publicado, mas
divulgado no Informativo 851, como mencionado no Parecer ASTUR/SEMAD
46/2017, nos auxilia no presente estudo. Prevaleceu a tese que afasta a
responsabilidade objetiva do proprietdrio de terreno onde tenha havido cultivo
ilegal de plantas psicotrépicas, mesmo em se tratando de hipétese referente a
penalidade com carater ressarcitério, no que se distingue das sanges
administrativas ambientais, que s3o eminentemente retributivas, o que atrairia,
com maior razio, para nossa situagfo, o entendimento do STF, em consideragéio
a culpabilidade do agente, avaliada, naquele caso, a luz da razoabilidade de se
exigir do proprietario que evitasse o ilicito (culpa in vigilando).

Indagacdes dos Consulentes — Analise sob a ética da legislacio estadual -
Aspecto subjetivo: Concorréncia — Presuncéio - Dever de prova do acusado.

34. As indagagbes apresentadas envolvem propriedade, posse,
solidariedade, subsidiariedade.
3s. O art. 109 da Lei Estadual n. 20.922/2013 (Lei Florestal do Estado

de Minas) preceitua que as penalidades previstas no art. 106 incidem sobre os
autores, sejam eles diretos, representantes legais ou contratuais, ou sobre quem
concorra para a pratica da infragéio ou para obter vantagem dela.

36. Essa disposicdo também estd fixada no Decreto Estadual n.
44.844/08. Determina este, nos artigos 85, 86 ¢ 87, que as penas previstas em
seus anexos incidem sobre os autores, sejam eles diretos, contratuais, e bem
como a todos aqueles, que de qualquer modo, concorram para a pratica da
infragfo, ou para dela obter vantagem. Ou seja, nossa legislagiio, ainda que
implicitamente, autoriza aplicar penalidades para quem esteja envolvido em
acdo ou omissdo que configure ilicito administrativo ambiental, entremostrando-
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se a ideia de culpabilidade, pois fixa a necessidade de que a pessoa tenha
concorrido para a pratica da infragéio ou para obter vantagem dela.

37. Além disso, nossa legislagdo prevé agravantes e atenuantes, que
dizem respeito ao grau de culpabilidade do agente. Temos, portanto, referéncia 2
culpabilidade, aqui para individualizagio da pena.

38. Vejamos, afinal, sangdes previstas no Anexo III do Decreto
Estadual n. 44.844/08, referentes a nossa Lei Florestal, base para as indagaces
feitas pelos Consulentes.

39. Consideremos hipétese de cometimento da infraggio de Codigo 303
do Anexo III do Decreto n. 44.844/08, em caso de arrendamento: Explorar,
desmatar, destocar, suprimir, extrair, danificar ou provocar a morte de florestas e
demais formas de vegetagdo natural em area de reserva legal, sem prévia
autorizacdo do 6rgdo competente e/ou sem respeitar as normas de exploragio
sustentdvel. Infragio gravissima.

40. Suponhamos que o sujeito A (proprietario do imével) tenha firmado
contrato de arrendamento formalmente (por escrito) com o sujeito B para
produgdo agricola, constando do contrato a area que serd objeto da produgio,
com pagamento de percentual sobre a colheita, incluindo-se, de comum acordo,
area de reserva legal. Nesse caso, serd certo que o Arrendante estara envolvido;
tera concorrido para a pratica da infracdo. Ou poderia ser o contrario. O
proprietario ter ressalvado o dever de preservar a 4rea de reserva legal e o
arrendatario desmatar. Nesse caso, a discussio centraria sobre o dever de
cuidado objetivo do Arrendante. Se, nas circunstincias do caso concreto, seria
razoavel exigir-se dele conduta diversa.

41. O exemplo do pardgrafo anterior demonstra que a prova da
concorréncia, ou ndo, para a pritica da infracio ou para dela obter proveito sera
feita por meio do processo administrativo, respeitando-se, portanto, o direito de
0 acusado produzir provas, de modo a viabilizar a decisio sobre sua
culpabilidade, o que torna necessario que, do Auto de Infracdo, conste o autor
direto e eventual concorrente para a pratica da infracio.

42. Portanto, estamos respondendo negativamente para a
responsabilidade solidaria ou subsididria, afastando a natureza objetiva da
responsabilidade administrativa, ainda que pela Teoria do Risco Criado, em que
se admitiria o afastamento da responsabilidade apenas com base em excludentes
de ilicitude, como caso fortuito, for¢a maior e fato de terceiro. Mas isso ndo
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significa que, no momento da fiscalizagdo ndo sejam examinadas as
circunsténcias que permeiam o ato ou omissdo para identificar, no Auto de
Infracdo, o autor direto e possiveis envolvidos, como no exemplo de contrato de
arrendamento.

43. Pensemos, ainda para ilustrar, em outros exemplos, como a infracdo
tipificada no Cédigo 110 do Anexo I do Decreto n. 44.844/2008/MG: contribuir
para que a qualidade do ar ou das dguas seja inferior aos padroes
estabelecidos como infragfio grave, Cédigo 110 do Anexo I. Muitos aspectos
podem ser debatidos a propésito dessa infragdio, de tipicidade muito aberta, em
que as provas quanto ao dever de cuidado objetivo do infrator contribuira, pelo
menos, para a dosimetria da penalidade.

44, Em casos de omissdes vedadas, a exemplo de sonegar dados ou
informagdes solicitadas pelo COPAM, pelas URCs ou pela SEMAD e suas
entidades vinculadas — infracio grave, com pena de multa simples (Anexo I do
Decreto Estadual-MG n. 44.844/2008, codigo da infraco 109), trata-se de
conduta comissiva por omissdo, de mera atividade. Ainda assim, pode haver
algum fato que o infrator tenha a seu favor e que possa ser considerado na
fixa¢do da sangdo.

45, A Infragdo de Cédigo 105, Anexo I do Decreto . 44.844/08, é:
Descumprir condicionantes aprovadas na Licenga de Operagéo, inclusive planos
de controle ambiental, de medidas mitigadoras, de monitoragdo, ou equivalentes,
ou curpri-las fora do prazo fixado, se nfo constatada a existéncia de poluicdo
ou degradagdo ambiental. Nesse caso, constatada a infragdo, mediante auto de
fiscalizagdo ou laudo por érgéo competente, o empresario, ou seu gerente,
poderdo ser penalizados, seja por negligéncia — auséncia do dever de cuidado -
ou mesmo pelo dolo eventual, assumindo-se o risco de responder pela infracio,
independentemente de qualquer resultado material. Mas, veja-se que deve haver
espago para o responsavel fazer provas em seu favor.

CONCLUSAO

46. O art. 225, § 3°, da Constituicio da Republica prevé o regime de
triplice responsabilidade por dano ambiental. O objeto do presente parecer ¢ a
responsabilidade administrativa ambiental pela pratica de conduta violadora de
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regra de proteciio ambiental, que, em Gltima raz3o, objetiva evitar a ocorréncia
de dano ambiental. Cuida-se de sangio imposta a quem praticou acfo ou
omisséo tipificada como infracional ou concorreu para essa pritica - sancio de
cunho nitidamente retributivo, dada a independéncia da responsabilidade penal e
civil, de reparagéio dos danos, situada no ambito do poder punitivo do Estado.

47. O dever-poder de punir condutas comissivas ou omissivas
potencialmente lesivas ao meio ambiente no 4mbito administrativo se exerce, ou
se deve exercer, de forma vinculada a direitos-garantias fundamentais
individuais, tal como se exige para aplicagdo de penas no processo penal. Entre
essas garantias adquire relevo a observancia do processo constitucional, por
meio do qual se legitima a atuagfo estatal tanto por meio da observincia do
procedimento legal, prévio, como das garantias substanciais ou de direito
“material”, entre as quais se inclui a culpabilidade, que engloba o direito de
amplitude de defesa, o resguardo da garantia de pessoalidade ou
intranscendéncia da pena e de proporcionalidade desta, bem como de todas as
demais garantias fundamentais fixadas no art. 5° da Constituicdo da Republica.

48. Afirmar a presenga da culpabilidade no ambito do Direito
Administrativo Ambiental Sancionador, como uma 4rea do poder sancionador
do Estado, significa afirmar a possibilidade de discussdo sobre evitabilidade de
conduta contriria a regra de protecdo ambiental; quer dizer também
contrariedade & responsabilidade objetiva. Por fim, exprime o fundamento e a
medida da pena, adentrando-se os meandros da responsabilidade subjetiva, ndo
exatamente para se perquirir o aspecto psicolégico do autor do ato infracional,
mas a culpa como elemento normativo da acdo ou omissio, referida ao dever
de cuidado objetivo necessario, o que conduz a ideia de previsibilidade objetiva,
OU s€ja, se outra pessoa, em circunstincias similares, teria ou ndo agido de forma
semelhante para, afinal, concluir-se, in concreto, se seria exigivel conduta
diversa do infrator.

49. Estamos opinando, portanto, no sentido de recomendar aos Orgéos
ambientais do Estado a ado¢fo da teoria que defende a natureza subjetiva da
responsabilidade administrativa ambiental para conferir eficicia aos direitos-
garantias fundamentais da pessoalidade ou intranscendéncia da pena, previsto no
art. 5% inciso XLV, da Constituicio da Republica de 1988, segundo o qual
nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigagio de reparar
o dano e a decretagdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas
aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patrimdnio
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transferido, o qual deixa clara a distingio entre pena retributiva e obrigacdo
decorrente de divida de wvalor, apos regular processo administrativo de

constituicio.

50. Com efeito, respondemos as indagacbes da Consulente, nos

seguintes termos:

A natureza juridica da responsabilidade administrativa
ambiental € subjetiva, admitida a responsabilidade
concorrente, cuja culpa/dolo se presume, o que redunda na
inversdo do 6nus da prova, isto €, compete ao acusado
provar que ndo concorreu para a pratica da infragio; que nfo
era razoavel, no caso concreto, exigir-se dele conduta
diversa (ideia de culpa como elemento normativo).

Afastam-se a solidariedade e a subsidiariedade. S6 responde
quem pratica ato ou se omitc no dever legal e quem
concorre para a infragdo. Esse entendimento se aplica entre
proprietirio e posseiro no que se refere a san¢do por
cometimento de infragdo administrativa ambiental
envolvendo bem imével.

A definigdo da concorréncia para a pratica da acdo ou
omissdo infracional se dard no ambito do processo
administrativo, 0 que conduz ao dever do orgdo ambiental
fiscalizador de identificar, no Auto de Infragcdo, o autor
direto e eventuais concorrentes para viabilizar a aplicagio
da sancdo a cada qual, cabendo, a cada autuado, fazer prova
em contrario (art. 109 da Lei Estadual n. 20.922/2013, art.
31, § 2° do Decreto 44.844/08 e art. 25, § 1°, do Decreto n.
46.668/2014).

A situagdio posta na indagacfio de n. 4 fica prejudicada,
considerando que sera autuado o autor direto e eventuais
envolvidos, concorrentes, nfo sendo a transferéncia formal,
ou ndo, da propriedade o que ird definir a responsabilidade

pela infracio administrativa.
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Nos termos do que foi explicitado, pode ser autuado o
proprietario ou o possuidor, o arrendante ou o arrendatirio.
A questfio é identificar o autor direto da agdo ou omissio e
cventuais concorrentes. Em tese, pode ser até mesmo um
terceiro que invada a propriedade alheia e pratique uma agio
vedada.

Recomendamos muito cuidado na lavratura de Autos de
Infragdo, com a individualiza¢io do autor e de todos os que
tenham concorrido, direta ou indiretamente, para a prética
da infragdo, descrevendo-se com clareza as circunstincias
em que ocorreu o fato constitutivo da infracdo,
especialmente as indicagdes de envolvidos e os aspectos
desse envolvimento.

A consideragfo superior.
Belo Horizonte, aos 9 de maio de 2017,
ARAMES NOGUEIRA

Procuradora do Estado
MASP 345.172-1 - OAB/MG 91.692
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