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Embargo ambiental ¢ Prescricao da pretenséo punitiva « IRDR TRF1 ¢ Processo administrativo sancionador ¢ Direito ambiental do
agronegocio

Ementa

DIREITO AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. INCIDENTE DE RESOLUGCAO DE DEMANDAS
REPETITIVAS. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA ADMINISTRATIVA AMBIENTAL.
TERMO DE EMBARGO AMBIENTAL. MEDIDA VINCULADA AO PROCESSO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR. INEXISTENCIA DE IMPRESCRITIBILIDADE ADMINISTRATIVA.
LEVANTAMENTO DAS RESTRICOES. TESE FIXADA.

1. Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas admitido pela Terceira Sec¢do do Tribunal
Regional Federal da 12 Regiao para uniformizar a jurisprudéncia sobre a repercusséo juridica do
reconhecimento judicial da prescricdo administrativa da pretensao punitiva ambiental sobre o termo
de embargo ambiental lavrado no d&mbito de processo administrativo de apuracéo de infragao
ambiental, inclusive em relagdo a terceiro adquirente.

2. A controvérsia nos processos indicados como causas-piloto limita-se a possibilidade de
levantamento do embargo ambiental em razéo do reconhecimento da prescricdo administrativa
incidente sobre o auto de infracdo ou sobre a san¢ao pecuniaria.

3. O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, o Instituto Chico
Mendes de Conservacgéo da Biodiversidade e a Advocacia-Geral da Unido sustentaram a
imprescritibilidade dos efeitos do embargo ambiental, em razdo de sua funcdo cautelar, preventiva e
reparatdria. O Ministério Publico Federal opinou pela fixag&do de tese no sentido da
imprescritibilidade da funcao preventiva e reparatéria do embargo ambiental.

4. A questdo em discusséo consiste em definir se o reconhecimento da prescricdo da pretenséo
punitiva administrativa ambiental, prépria ou intercorrente, alcanca o termo de embargo lavrado no
respectivo processo administrativo sancionador.

5. A Constituicdo Federal distingue as esferas de responsabilizacao ambiental. A responsabilidade
administrativa, a responsabilidade penal e a responsabilidade civil possuem regimes juridicos
proprios, finalidades especificas e instrumentos processuais distintos.

6. A imprescritibilidade reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal nos Temas 999 e 1.194
refere-se a pretenséo civil de reparagdo do dano ambiental. Esse regime nédo se estende, por
auséncia de previsdo constitucional ou legal, ao exercicio do poder de policia administrativa
ambiental.
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7. O reconhecimento da prescricdo administrativa ndo extingue a obrigagédo de reparar integralmente
o dano ambiental. A pretensao civil reparatéria permanece exigivel pelas vias préprias. A prescricdo
alcancga a pretensdo sancionadora exercida pela Administracdo Publica no processo administrativo
ambiental.

8. O embargo ambiental constitui medida adotada no ambito do procedimento administrativo de
fiscalizacdo ambiental. Embora possa ter funcdo cautelar e preventiva, sua existéncia permanece
vinculada ao exercicio do poder de policia administrativa e ao processo administrativo instaurado
para apuracao da infracao.

9. A Lei n°® 9.605/1998 inclui o embargo de obra ou atividade entre as san¢des administrativas
ambientais. O Decreto n° 6.514/2008 também prevé o embargo entre as san¢gdes e medidas
administrativas cautelares aplicaveis no exercicio do poder de policia ambiental.

10. As sang0es aplicadas pelo agente autuante estédo sujeitas a confirmacgéo pela autoridade
julgadora. As medidas administrativas impostas no momento da autuacao devem ser apreciadas no
ato decisorio, sob pena de ineficacia. O embargo, por isso, ndo se desvincula do procedimento
administrativo que lhe da suporte.

11. Reconhecida a prescri¢cdo da pretensado punitiva, desaparece o suporte juridico para a
manutencao indefinida das restrigbes decorrentes daquele procedimento administrativo. A medida
cautelar ndo pode subsistir de forma autdnoma ao processo administrativo prescrito.

12. A manutencdo indefinida do embargo apos a prescrigao da pretenséo punitiva administrativa
tornaria irrelevante o julgamento da defesa administrativa, a andlise das provas, a verificagao da
adequacdo da medida e a confirmacgé&o pela autoridade competente.

13. A medida cautelar deve preservar a utilidade do processo administrativo. Ela ndo pode substituir
o julgamento final. A subsisténcia do embargo independentemente da concluséo valida do
procedimento converteria uma medida instrumental em restricdo definitiva sem decisao final.

14. A prescrigdo constitui regra de seguranca juridica. As hipéteses de imprescritibilidade dependem
de previsao constitucional ou legal expressa. Nao ha norma que atribua ao embargo ambiental
regime de imprescritibilidade.

15. O art. 21, § 4°, do Decreto n° 6.514/2008 preserva a obrigagao de reparar o dano ambiental, mas
ndo prevé a subsisténcia indefinida do embargo administrativo apds a extingdo da pretensédo
punitiva.

16. Os tratados internacionais de prote¢do ambiental nao afastam o regime juridico interno da
prescricdo administrativa. Os deveres de prevencao, fiscalizagdo, represséo e reparacéo devem ser
cumpridos pelos instrumentos previstos no ordenamento juridico nacional.

17. O reconhecimento da prescricdo administrativa ndo configura anistia ambiental. Ele apenas
impede a manutencéo dos efeitos de medida inserida em procedimento sancionador submetido ao
regime prescricional, sem prejuizo da pretenséo civil de reparagéo integral do dano ambiental.
DISPOSITIVO E TESE

18. Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas julgado para fixar tese no sentido de que a
prescri¢cdo da pretensdo punitiva no processo administrativo ambiental alcanca o respectivo termo

de embargo, por se tratar de medida sem carater imprescritivel.

19. Nos processos paradigmas: (i) no Processo n® 1003593-07.2023.4.01.3603, preliminares



afastadas, apelacdo do IBAMA e remessa necessaria desprovidas, com majoracéo dos honorarios
advocaticios em R$ 1.000,00; (ii) no Processo n° 1000284-66.2023.4.01.3606, apelacdo do IBAMA e
remessa necessaria desprovidas, com majoracéo dos honorarios advocaticios em 1%; (iii) no
Processo n° 1005365-05.2023.4.01.3603, apelacdes do IBAMA e do Ministério Publico Federal e
remessa necessaria desprovidas, sem majoracédo de honorarios; (iv) no Processo n°
1001126-81.2021.4.01.3908, apelagao do IBAMA desprovida, com majoragéo dos honorarios
advocaticios em 1%; e (v) no Processo n° 1004572-08.2019.4.01.3603, apelacéo da parte autora
provida, com inversdo dos 6nus sucumbenciais.

20. Determinada a aplicacé@o da tese firmada aos processos suspensos no ambito da 12 Regido e
aos casos futuros que versem idéntica questao de direito, nos termos do art. 985 do Cddigo de
Processo Civil.

ACORDAO

Decide a Terceira Secao do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, por maioria, fixar a tese de que,
reconhecida a prescri¢do da pretenséo punitiva no processo administrativo ambiental, propria ou
intercorrente, extingue-se também o respectivo termo de embargo, por ser medida desprovida de
carater imprescritivel; negar provimento as apelacdes do IBAMA e as remessas necessarias nos
Processos n° 1003593-07.2023.4.01.3603 e n° 1000284-66.2023.4.01.3606; negar provimento as
apelagdes do IBAMA e do Ministério Publico Federal e a remessa necessaria no Processo n°
1005365-05.2023.4.01.3603; negar provimento a apelacéo do IBAMA no Processo n°
1001126-81.2021.4.01.3908; e dar provimento a apelacdo da parte autora no Processo n°
1004572-08.2019.4.01.3603, nos termos do voto do relator para o acérdao.

Brasilia/DF.
Desembargador Federal PABLO ZUNIGA DOURADO Relator p/ acérdao (art. 50, § 3°, c/c o art. 194,
do RI/TRF-12 Regido)

Parceria Profissional

Vocé sabia que o escritério Diovane Franco Advogados possui um sistema de parceria para
advogados e profissionais do agroneg6cio? Conte com a colaboragdo de um corpo técnico altamente
especializado em Direito Ambiental, com atuacdo em embargos, autos de infracéo, licenciamento,
desmatamento, CAR e regularizagdo fundiaria. O escritorio atua em todo o Brasil, com sedes em
Sinop/MT, Belém/PA, Brasilia/DF, Novo Progresso/PA e Rio de Janeiro/RJ.

Fale conosco: contato@diovanefranco.com.br | diovanefranco.com.br

Texto da deciséo

VOTO VENCEDOR (CONDUTOR DO ACORDAO)

Desembargador Federal PABLO ZUNIGA DOURADO — Relator para o acordéo (art. 50, § 3°, ¢/c art. 194 do
RI/TRF-12 Regiao)

Eminentes pares, inicialmente, esclareco que acompanho a ilustre relatora quanto as preliminares.

Entretanto, peg¢o vénia para divergir quanto a solugdo proposta para a controvérsia submetida a este
Incidente de Resolugédo de Demandas Repetitivas.



A questdo juridica submetida a apreciacdo desta Corte consiste em definir se o reconhecimento da
prescricdo da pretensdo punitiva administrativa ambiental, propriamente dita ou intercorrente, alcanca
também o termo de embargo lavrado no ambito do respectivo processo administrativo.

A resposta, a meu sentir, deve ser afirmativa.
1. DA INDEPENDENCIA DAS ESFERAS DE RESPONSABILIZACAO AMBIENTAL

A Constituicdo da Republica adotou sistema de independéncia entre as esferas de responsabilizagédo
ambiental. Com efeito, dispde o art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal:

Art. 225. [...] 8 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacao de
reparar os danos causados.

Da leitura do referido dispositivo extrai-se que o constituinte distinguiu expressamente trés espécies de
responsabilizacdo decorrentes de danos ao meio ambiente: a responsabilidade administrativa, a
responsabilidade penal e a responsabilidade civil.

Trata-se de esferas autbnomas e independentes, cada qual submetida a regime juridico proprio, finalidades
especificas e instrumentos processuais distintos.

A responsabilidade civil ambiental tem por finalidade a reparacdo integral do dano causado ao meio
ambiente, podendo ser exigida judicialmente independentemente da existéncia de sancao administrativa ou
condenacgao penal.

A responsabilidade penal, por sua vez, destina-se a repressdo de condutas tipificadas como crime
ambiental, dependendo de processo judicial préprio para sua apuracgao.

Ja a responsabilidade administrativa decorre do exercicio do poder de policia ambiental e pressupbe a
observancia do devido processo legal administrativo para a apuracdo da infracdo e imposicdo das
correspondentes sangoes.

Essa distingao revela-se particularmente relevante para a solugéo da controvérsia ora examinada.

Isso porque a tese proposta no voto condutor parte da imprescritibilidade da pretensao reparat6ria ambiental
para justificar a manutencao do embargo mesmo ap0s a extingdo da pretensao punitiva administrativa.

Todavia, a imprescritibilidade reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, nos Temas STF n°s 999 e 1.194,
refere-se a pretensdo civil de reparagdo do dano ambiental, ndo havendo pronunciamento vinculante da
Corte Suprema no sentido de estender tal regime excepcional ao exercicio do poder de policia
administrativa.

A obrigacdo de reparar o dano ambiental permanece integra e plenamente exigivel pelas vias judiciais
adequadas, ainda que reconhecida a prescricdo administrativa. O que se extingue é apenas a pretensao
sancionadora exercida pela Administragdo Publica.

Nao se pode confundir, portanto, a imprescritibilidade da obrigacdo civil de reparar com a pretenséo
administrativa de manter indefinidamente restricbes decorrentes de processo sancionador alcancado pela
prescricao.

2. DA NATUREZA JURIDICA DO EMBARGO E DA SUA VINCULAGAO AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

O embargo constitui medida adotada no ambito do procedimento administrativo de fiscalizagdo ambiental.



Embora possua relevante fungdo preventiva e cautelar, sua existéncia esta vinculada ao exercicio do poder
de policia administrativa e ao processo administrativo instaurado para apuracdo da infragdo.

A legislacéo de regéncia evidencia essa vinculag&o.

A Lei n®9.605/1998 inclui expressamente o embargo entre as san¢des administrativas ambientais:
Art. 72. As infragBes administrativas sdo punidas com as seguintes sancoes: [...]

VIl — embargo de obra ou atividade.

Por sua vez, o Decreto n°® 6.514/2008 estabelece:

Art. 3°. O 6rgdo ou a entidade ambiental, no exercicio do seu poder de policia ambiental, aplicara as
seguintes san¢des e medidas administrativas cautelares: [....]

VIl — embargo de obra ou atividade e suas respectivas areas.

O mesmo Decreto prevé também que as sanc¢des aplicadas pelo agente autuante dependem de confirmacao
pela autoridade julgadora:

Art. 4° [...] § 2° As sancdes aplicadas pelo agente autuante estaréo sujeitas a confirmacao pela autoridade
julgadora.

Além disso, o art. 124, § 1°, do referido diploma determina:

Art. 124. [...] 8 1° Nos termos do que dispde o art. 101, as medidas administrativas que forem aplicadas no
momento da autuagdo deverdo ser apreciadas no ato decisorio, sob pena de ineficacia.

Ja quanto a prescricéo, a Lei n® 9.873/1999 dispde:

Art. 1° Prescreve em cinco anos a acgdo punitiva da Administragdo Publica Federal, direta e indireta, no
exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracéo a legislacdo em vigor. § 1° Incide a prescricao no
procedimento administrativo paralisado por mais de trés anos, pendente de julgamento ou despacho, cujos
autos serdo arquivados de oficio ou mediante requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apuragao
da responsabilidade funcional decorrente da paralisacédo, se for o caso.

No mesmo sentido, estabelece o Decreto n°® 6.514/2008:

Art. 21. Prescreve em cinco anos a agdo da administracdo objetivando apurar a préatica de infracdes contra o
meio ambiente, contada da data da pratica do ato, ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia
em que esta tiver cessado. [...] § 2° Incide a prescricdo no procedimento de apuragdo do auto de infracdo
paralisado por mais de trés anos, pendente de julgamento ou despacho, cujos autos serdo arquivados de
oficio ou mediante requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apuragdo da responsabilidade
funcional decorrente da paralisacéo.

A conjugacédo desses dispositivos evidencia que o embargo ndo constitui ato autbnomo e desvinculado do
procedimento administrativo. Ao contrario, sua permanéncia pressupde a continuidade e a concluséo valida
do processo administrativo, mediante apreciacao da autoridade julgadora.

Reconhecida a prescri¢cdo da pretensdo punitiva, desaparece o suporte juridico que autoriza a manutengéo
indefinida das restricdes decorrentes daquele procedimento.



A medida cautelar ndo pode sobreviver autonomamente ao perecimento do processo administrativo que lhe
serve de fundamento.

Com efeito, embora possua funcao preventiva, o embargo continua sendo instrumento inserido no exercicio
do poder de policia administrativa, razao pela qual ndo pode ser dissociado do regime juridico aplicavel ao
procedimento sancionador do qual se origina.

3. DA INCOMPATIBILIDADE ENTRE A IMPRESCRITIBILIDADE DOS EMBARGOS E O DEVIDO
PROCESSO LEGAL ADMINISTRATIVO

A concluséo de que o embargo poderia subsistir indefinidamente, mesmo apds a consumacao da prescricdo
da pretensdo punitiva administrativa, conduziria, ademais, a consequéncias incompativeis com a prépria
estrutura do processo administrativo ambiental.

Com efeito, admitir a imprescritibilidade do embargo significaria reconhecer que a mera lavratura da medida
pelo agente fiscalizador seria suficiente para perpetuar restricoes administrativas por tempo indeterminado,
independentemente da conclusdo do procedimento sancionador. Nessa hipétese, tornar-se-ia praticamente
irrelevante o julgamento da defesa administrativa, a analise das provas produzidas, a verificagdo da
adequacéo e proporcionalidade da medida ou mesmo sua confirmacao pela autoridade competente.

Em outras palavras, a Administracdo passaria a obter, desde o momento da autuacédo, todos os efeitos
praticos pretendidos pela medida, sem necessidade de concluir regularmente o processo administrativo
instaurado. A atividade decis6ria da autoridade julgadora, expressamente exigida pelo ordenamento,
perderia sua utilidade concreta, convertendo-se em simples formalidade destituida de eficacia real.

Tal consequéncia ndo se harmoniza com o devido processo legal administrativo.

As medidas cautelares existem para assegurar a utilidade do processo principal, e ndo para substitui-lo. Sua
legitimidade decorre justamente de sua instrumentalidade e temporariedade. Quando a medida cautelar
passa a subsistir independentemente da conclusdo do procedimento ao qual estd vinculada, deixa de
desempenhar funcéo acessoria e assume carater autbnomo e definitivo.

O resultado seria a transformagédo de uma medida originalmente concebida para preservar a eficacia da
atuacdo administrativa em verdadeira restricdo permanente imposta sem julgamento final.

Mais grave ainda, reconhecer-se-ia, por via interpretativa, a existéncia de uma san¢do administrativa
imprescritivel, embora inexista qualquer previséo constitucional ou legal nesse sentido.

Nao ha, no ordenamento juridico brasileiro, norma que atribua ao embargo ambiental regime de
imprescritibilidade. A Unica hip6tese reconhecida pela jurisprudéncia constitucional refere-se a pretensao
civil de reparacédo do dano ambiental, instituto diverso daquele ora examinado.

4. DA INEXISTENCIA DE PREVISAO LEGAL DA IMPRESCRITIBILIDADE

A prescrigdo constitui regra geral destinada a promocéo da seguranca juridica e a estabilizagao das relagdes
juridicas.

Por essa razdo, hip6teses de imprescritibilidade somente podem decorrer de expressa previséo
constitucional ou legal, ndo admitindo interpretacao extensiva ou ampliagédo por analogia.

No caso em exame, inexiste norma constitucional ou legal estabelecendo a imprescritibilidade do embargo
ambiental.



Ao contrario, a legislacdo ambiental disciplinou expressamente a prescricdo da pretensdo punitiva
administrativa e ndo excepcionou os embargos ambientais desse regime juridico.

O art. 21, § 4° do Decreto n° 6.514/2008 reforca essa conclusdo ao estabelecer que: “A prescricdo da
pretensédo punitiva da administracéo ndo elide a obrigacéo de reparar o dano ambiental.”

O dispositivo preserva a obrigacdo de reparagdo ambiental, mas ndo prevé a subsisténcia indefinida do
embargo apoés a extingdo da pretensdo administrativa.

Se o legislador pretendeu resguardar a pretenséo civil reparatéria, mas ndo estabeleceu regra semelhante
para o embargo administrativo, ndo cabe ao intérprete criar hipétese de imprescritibilidade nédo prevista no
ordenamento.

A manutencdo eterna de restricbes administrativas derivadas de procedimento prescrito acabaria por conferir
ao embargo regime juridico mais gravoso do que aquele expressamente estabelecido para a propria
pretensdo punitiva da Administragdo, resultado incompativel com os principios da legalidade, da seguranga
juridica e do devido processo legal.

Enfatizo, por fim, com as devidas vénias, que a conclusdo juridica ora adotada mostra-se plenamente
compativel com os tratados internacionais de protecdo ao meio ambiente dos quais o Brasil é signatario.
Com efeito, embora tais instrumentos imponham aos Estados deveres de protecao, prevencao, fiscalizacao,
repressdo e reparagao dos danos ambientais, deles ndo se extrai a criagdo de hipétese de imprescritibilidade
administrativa ndo expressamente prevista em seus textos nem incorporada ao ordenamento juridico
interno.

Os compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro devem ser observados pelos mecanismos
e instrumentos juridicamente previstos no sistema normativo nacional, nao sendo possivel inferir, por via
interpretativa, regime excepcional de imprescritibilidade para medidas administrativas decorrentes do
exercicio do poder de policia ambiental quando inexistente previsao constitucional ou legal nesse sentido. A
tese ora proposta, portanto, ndo afasta os deveres estatais de tutela do meio ambiente nem compromete a
observancia dos principios consagrados nos instrumentos internacionais aplicaveis, preservando-se
integralmente a possibilidade de atuacao do Poder Publico para promover a prevengéo, a fiscalizagdo, a
recomposicao do dano ambiental e a responsabilizacéo civil dos infratores pelas vias legalmente adequadas.

O reconhecimento da prescri¢do administrativa ndo representa anistia ambiental nem exonera o responsavel
do dever de reparar o dano.

Significa apenas que a Administragdo perdeu, por sua propria inércia, a possibilidade de manter os efeitos
de medida inserida no ambito de procedimento sancionador submetido ao regime prescricional previsto em
lei.

Assim, fixa-se a seguinte tese juridica vinculante, nos termos do art. 985 do Cédigo de Processo Civil:
“Reconhecida a prescri¢cdo da pretenséo punitiva no processo ambiental, propriamente dita ou intercorrente,
extingue-se também o respectivo termo de embargo, por ser medida desprovida de carater imprescritivel.”

Ante o exposto, divergindo do voto da ilustre Relatora, voto pela fixacdo da tese acima proposta e, nos casos
paradigmas, pelo reconhecimento de que a prescricdo da pretensdo punitiva administrativa alcanga o termo
de embargo lavrado no procedimento sancionador ambiental, impondo o levantamento das restricdes dele
decorrentes, sem prejuizo da pretensao civil de reparacéo integral do dano ambiental pelas vias proprias.

Quanto aos recursos apontados como paradigmas, e em observancia a tese ora firmada no sentido de que a
prescricdo da pretensdo punitiva no processo administrativo ambiental também alcanca os respectivos
embargos ambientais dele decorrentes, nos termos da fundamentacéo deste voto e da tese proposta, passo



ao julgamento de cada um deles: a) Processo 1003593-07.2023.4.01.3603: afasto as preliminares, nos
termos do voto da relatora e, no mérito, nego provimento & apelacdo do IBAMA e & remessa necessaria.
Majoro os honorarios advocaticios em R$1.000,00, nos termos do art. 85, § 11, do CPC. b) Processo
1000284-66.2023.4.01.3606: nego provimento a apelagdo do IBAMA e a remessa necessaria. Majoro os
honorarios advocaticios em 1% (um por cento), nos termos do art. 85, 8§ 11, do CPC. c¢) Processo
1005365-05.2023.4.01.3603: nego provimento as apelagbes do IBAMA e do MPF, bem como a remessa
necessaria. Sem majoragcdo de honorarios (art. 25 da Lei 12.016/2009). d) Processo
1001126-81.2021.4.01.3908: nego provimento a apelagao do IBAMA. Majoro os honoréarios advocaticios em
1% (um por cento), nos termos do art. 85, § 11, do CPC. e) Processo 1004572-08.2019.4.01.3603: dou
provimento a apelacao da parte autora. Em consequéncia, inverto os 6nus sucumbenciais.

Finalmente, determino a aplicagéo da tese firmada a todos 0s processos suspensos no ambito da 12 Regido,
bem como aos casos futuros que versem idéntica questao de direito, nos termos do art. 985 do Cddigo de
Processo Civil. E o voto.

Desembargador Federal PABLO ZUNIGA DOURADO

Leia o comentario especializado desta decisdo no site
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