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GRUPO I - CLASSE VII — Plenario

TC-020.184/2022-0

Natureza: Representagdo.

Entidade: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos
Naturais Renovaveis — Ibama.

Representante:  Unidade de Auditoria Especializada em

Agricultura, Meio Ambiente e Desenvolvimento Econdémico —
AudAgroAmbiental.

SUMARIO: REPRESENTACAO. DETERMINACAO CONTIDA
NO SUBITEM 9.6 DO ACORDAO 1.973/2022 — PLENARIO,
PROLATADO NOS AUTOS DO TC-038.685/2021-3, QUE
CUIDOU DE AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL
PARA AVALIAR O PROCESSO SANCIONADOR
AMBIENTAL DO IBAMA. AVALIACAO DA TEMATICA
RELATIVA AOS ACORDOS SUBSTITUTIVOS DE MULTA.
CONVERSAO EM DILIGENCIA. CIENCIA AOS ORGAOS
INTERESSADOS.

RELATORIO

Em exame a Representagdo formulada pela entdo SecexAgroAmbiental, atual Unidade de
Auditoria Especializada em Agricultura, Meio Ambiente e Desenvolvimento Econdémico -—
AudAgroAmbiental, em face da determinagdo contida no subitem 9.6 do Acoérdao 1.973/2022 —
Plenario.
2. Aquele decisum foi prolatado nos autos do TC-038.685/2021-3 (de minha relatoria), que
cuidou de Auditoria de Natureza Operacional para avaliar o processo sancionador ambiental do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama.
3. O indigitado subitem 9.6 do Acordao 1.973/2022 — Plenério foi assim redigido:
“9.6. restituir os autos a [entdo] SecexAgroAmbiental, a fim de que monitore o cumprimento do
disposto no subitem 9.5 acima, e que autue processo de Representacao, com vistas a examinar a
tematica relativa aos Acordos Substitutivos de Multa, atualmente utilizados pelo Ibama, com
enfoque na legalidade do uso de tal instituto por parte daquela Autarquia;”

4. Transcrevo, a seguir, com os ajustes de forma pertinentes, excerto da instru¢ao produzida
pela AudAgroAmbiental em que o presente feito ¢ analisado (peca 37):
“HISTORICO

Auditoria operacional sobre o processo sancionador ambiental do Ibama

2. O Tribunal realizou auditoria operacional para avaliar o processo sancionador ambiental do
Ibama (TC-038.685/2021-3). No curso da auditoria, a equipe tomou ciéncia da existéncia dos
chamados ‘Acordos Substitutivos da Multa Ambiental’, que ndo fazem parte estritamente do
processo sancionador, mas t€ém uma correlagao com ele, pois se trata de um mecanismo utilizado
com o objetivo de ‘dar resolu¢do’ a processos administrativos relacionados a autos de infracao
ambiental.

3. O exame desses acordos ndo fez parte do escopo da auditoria, mas no capitulo 6 do Relatério
de Auditoria, adotado como relatorio pelo Ministro Relator, a equipe fez uma andlise preliminar
acerca desses acordos, tomando como base a Nota Técnica 2547/2021/CGDRA DIV-
2/GGDRA/DI/SFC, de 14/10/2021, que tratava do tema. Nesse exame, levantaram-se diversos
questionamentos acerca do mérito desses acordos. Diante disso, a equipe ponderou que se
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deveria considerar a possibilidade de formulagdo da representagdo para avaliar esses acordos,
‘em especial em relacdo a sua legalidade’ (peca 4, item 221).
4. Por ocasido da prolacdo do Acédrdao 1.973/2022-Plenario, o TCU determinou, em seu item
9.6, a autuagdo de representacao para tratar do tema em comento.
Instrucio inicial
5. A instrugdo anterior apresentou as seguintes informacdes e analises sobre os acordos
substitutivos, oriundas do relatdrio de auditoria e do voto do ministro relator (peca 7, p. 2-4):
‘214. Os Acordos Substitutivos de Multa Ambiental s3o procedimentos adotados sob o
fundamento do art. 26 da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB -
Decreto-Lei 4.657/1942, denominagdo dada pela Lei 12.376/2010), dispositivo incluido
pela Lei 13.655/2018.
215. Por meio desses acordos, o Ibama substitui multas que sdo aplicadas a determinado
autuado pela execucdo de determinadas obrigagdes acordadas entre as partes. O art. 26 da
LINDB assim dispoe:
‘Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade
administrativa poderd, apos oitiva do o6rgdo juridico e, quando for o caso, apds
realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual sé produzira
efeitos a partir de sua publicagdo oficial.
§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:
I - buscard solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente ¢ compativel com os
interesses gerais;
II - (VETADO);
IIT - n3o podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientacdo geral;
IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento
e as sangoes aplicaveis em caso de descumprimento.’
216. A Controladoria-Geral da Unido expediu a Nota Técnica n° 2547/2021/CGDRA
DIV2/CGDRA/DI/SFC, em 14/10/2021, tratando desse tema. Nessa nota, mencionou que o
Ibama j& havia celebrado dois acordos substitutivos cujas informagdes bésicas sdo as
seguintes (peca 41):
‘I — Acordo Substitutivo de Multa Ambiental 1/2020, de 6/7/2020, com a Vale S/A,
substituindo cinco multas aplicadas pelo Ibama a empresa em decorréncia do
rompimento da barragem da Mina Corrego do Feijdo, em Brumadinho/MG, que
totalizaram R$ 250 milhdes. O acordo foi firmado nesse mesmo valor, sendo que R$
150 milhdes devem ser aplicados em determinados parques nacionais situados no
Estado de Minas Gerais ¢ R$ 100 milhdes em projetos a serem escolhidos pela
Secretaria de Qualidade Ambiental do Ibama em municipios daquele estado;
IT — Acordo Substitutivo de Multa Ambiental n° 1/2021, de 20/1/21, com a empresa
LOGIN Logistica Intermodal S/A, substituindo 30 multas aplicadas pelo Ibama em
decorréncia da queda de 29 [contéineres] em Santos, no valor total de R$ 49,41 milhdes.
O acordo foi celebrado no valor de R$ 22,45 milhdes (55% de desconto), com a
seguinte destinagdo:
a) constru¢do de uma sala de situagdao na sede do MMA em Brasilia, no valor estimado
de RS 1,32 milhoes;
a) deposito de RS 16,9 milhdes em conta vinculada a Policia Militar Ambiental do
Estado de Sao Paulo, para a aquisicdo de diversos equipamentos e a prestagdo de
determinados servicos;
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b) prestagdo de servigos e aquisicdo de equipamentos para a unidade do Ibama em

Santos/SP.’
217. Na mesma nota, informou-se também da existéncia de uma minuta de acordo
substitutivo sendo discutida com a empresa Volkswagen do Brasil Industria de Veiculos
Automotores Ltda. envolvendo a aplicagdo de duas multas no valor total de R$ 100
milhdes, em razdo da emissdo de poluentes (NOx) acima dos limites legais estabelecidos
pela legislacdo ambiental. O acordo seria celebrado no valor de R$ 50 milhdes (50% de
desconto), que seriam utilizados para construgdo, implantagdo e manutengdo de 17
estacdes de monitoramento de qualidade do ar.
218. Na referida nota técnica, a CGU aponta diversos riscos envolvidos na utilizagdo do
mecanismo de acordos substitutivo, inclusive a auséncia de regulamentacdo e
institucionalizacdo para celebracdo desses acordos. Como o objetivo dos acordos ¢, em
ultima instidncia, o de substituir a multa pela prestagdo de servicos em prol do meio
ambiente, a CGU também entendeu que se deveria privilegiar a conversdao de multas na
prestacdo de servigos de preserva¢do, melhoria e recuperagdo da qualidade do meio
ambiente, instituto ja estabelecido e regulamentado no dmbito do processo sancionador
ambiental.
219. A analise inicial das informagdes levantadas pela CGU levanta questionamentos em
relagdo a varios aspectos, como os abaixo exemplificados, inclusive sob o prisma da
legalidade e quanto a observancia de principios como os da isonomia e da impessoalidade.
A auséncia de regulamentacdo também parece conferir excessiva discricionariedade aos
gestores na negociagdo desses acordos:
- aparente falta de critérios para nortear os eventuais descontos oferecidos ao autuado para
celebragdo do acordo (em um dos acordos ndo houve desconto, no outro foi praticado um
desconto de 55% e no que estava em tratativas o desconto seria de 50%);
- auséncia de transparéncia quanto a definicdo dos autuados que seriam ‘contemplados’
com os acordos substitutivos, nao ficando claro sequer se a iniciativa partiu dos autuados
ou da administragdo publica (na nota técnica da CGU menciona-se ‘que ndo € possivel
compreender claramente como se deram as tratativas entre as partes’, que nos processos
administrativos relativos aos acordos nao ha registro das tratativas entre as partes);
- falta de clareza quanto a defini¢do de quais seriam os ‘beneficiarios’ dos recursos
oriundos dos acordos e quais seriam os bens adquiridos ou servigos prestados. Também
chama a atencdo de que, no acordo que envolveu a LOGIN Logistica Intermodal S/A, a
maior parte dos recursos tenham beneficiado instituicdo ligada a outro ente da federacao,
no caso a Policia Militar Ambiental de Sao Paulo.
220. Como acentuou a CGU, chama a aten¢do o fato de o Governo Federal dispor de um
arcabouco normativo que embasa a conversdo de multas em servigos ambientais, tendo
realizado modificagdes recentes no processo sancionador ambiental, com a introdugdo da
etapa de conciliagdo ambiental, mas preferiu, nos casos destacados acima, utilizar-se de um
outro procedimento, aparentemente com regulamentacao precaria e pouco transparente.
(...)
10. O voto do Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa, relator daquela auditoria,
ressaltou alguns outros aspectos que também foram apontados na referida nota técnica da
CGU (pega 35, itens 72-78).
- no caso do ajuste realizado com a Vale S.A, como a infragdo ambiental cometida resultou
em mortes humanas, a legislagdo veda a conversdo em servigos de preservagdo, melhoria e
recuperagao da qualidade do meio ambiente;
- nos casos da LOG IN e da Volkswagen, as empresas manifestaram interesse pela
conversao de multas no ambito dos processos administrativos de instrugdao e julgamento
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das multas lavradas em seu desfavor, porém o Ibama optou por utilizar o acordo
substitutivo, sem que tenham sido encontrados fundamentos para essa escolha;
- os acordos substitutivos ndo possuem quaisquer critérios ou referéncias
institucionalizadas. Nao possuem sequer parametros formalizados para a defini¢do de quais
autos de infragdo serdo selecionados para as negociagdes, o que pode ferir o principio da
isonomia entre os administrados;
- 0s processos administrativos analisados também ndo descrevem como se deu a
negociagao entre as partes.’
6. Como forma de levantar mais elementos para a andlise do presente processo, a instru¢do
anterior propds diligenciar o Ibama nos seguintes termos:
‘I - Copia integral dos processos administrativos 02001.004914/2020-17,
02001.003956/2021-11 e 02027.006933/2020-90, que dizem respeito aos acordos
substitutivos de multa com as empresas Vale S.A, Volkswagen S.A e LOG IN Logistica
Intermodal S/A, respectivamente;
I - Copia integral de outros processos administrativos que digam respeito a acordos
substitutivos de multa ja& celebrados ou em negociagao;
IIT - Copias dos normativos existentes que tratem dos acordos substitutivos de multa;
IV - Motivagao técnica e/ou juridica para a op¢ao pelos acordos substitutivos de multa em
detrimento da sistematica regular de conversdo de multas ambientais prevista no Decreto
6.514/2008, para cada um dos acordos celebrados ou em negociagao;
V - Parametros utilizados para a defini¢do dos ‘descontos’ aplicados em cada um dos
acordos celebrados ou em negociagao;
VI - Descrigcdo de como surgiram e se desenvolveram as tratativas em relacdo a cada um
dos acordos substitutivos ja celebrados ou em negociagao;
VII - Critérios/parametros utilizados para a sele¢dao dos autos de infragdo para os quais se
buscard a celebra¢do de acordos substitutivos ou ao invés do prosseguimento pelo fluxo
regular do processo sancionador ambiental;
VIII - No caso do acordo substitutivo firmado com a empresa LOG-IN Logistica
Intermodal S/A (Processo 02027.006933/2020-90), fundamentacao juridica para que parte
dos valores acordados fossem aplicados em beneficio de outro ente da federagdo, o Estado
de Sao Paulo;
IX - No caso do acordo substitutivo firmado com a Vale S/A (02001.004914/2020-17),
fundamentagao juridica para a celebragdo do acordo, considerando a vedagao contida no
art. 139, paragrafo unico, do Decreto 6.514/2008, de conversagdo de multas decorrentes de
infragdes que tenham provocado mortes humanas.’
7. Inicialmente, o Ibama encaminhou os documentos solicitados nos itens I, II e III acima, que
foram juntados as pecas 13-18. Apos solicitagdo de prorrogagdo de prazo, a autarquia
encaminhou documento tratando das informagdes referentes aos demais itens, o qual foi juntado
apeca?2l.
EXAME TECNICO
8. Em relagao a motivagdo técnica e/ou juridica para a opg¢do pelos acordos substitutivos de
multa em detrimento da sistemdtica regular de conversdo de multas ambientais (item IV da
diligéncia), o Ibama argumenta que a inclusao do art. 26 na LINDB consagrou a consensualidade
como forma de resoluc¢do de conflitos pelo poder publico. Acrescenta que, no caso do processo
sancionatério ambiental, os acordos substitutivos possibilitam a terminag¢dao consensual do
processo administrativo mediante a eliminacdo de irregularidade, incerteza juridica ou situagdo
contenciosa, visando garantir solucao juridica que atenda aos interesses gerais, observando os
principios da proporcionalidade, equanimidade, eficiéncia e compatibilidade.
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9. O Ibama informa que o Decreto 9.830, de 10/6/2019, regulamentou a LINDB e elencou os
pressupostos e procedimentos relacionados a celebragcdo dos acordos substitutivos (peca 21, p. 9-

10):

‘Art. 10. Na hipdtese de a autoridade entender conveniente para eliminar irregularidade,
incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplicagdo do direito publico, podera
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel e as seguintes
condigoes:

I - apds oitiva do orgao juridico;

I - apds realizagao de consulta publica, caso seja cabivel; e

IIT - presenga de razdes de relevante interesse geral.

§ 1° A decisdo de celebrar o compromisso a que se refere o Caput serd motivada na forma
do disposto no art. 2°.

§ 2° O compromisso:

I - buscara solu¢do proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses
gerais;

II - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito
reconhecido por orientacdo geral; e

III - prevera:

a) as obrigacdes das partes;

b) o prazo e o modo para seu cumprimento;

c¢) a forma de fiscaliza¢ao quanto a sua observancia;

d) os fundamentos de fato e de direito;

e) a sua eficécia de titulo executivo extrajudicial; e

f) as sancdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 3° O compromisso firmado somente produzira efeitos a partir de sua publicagao.

§ 4° O processo que subsidiar a decisdo de celebrar o compromisso sera instruido com:

I - o parecer técnico conclusivo do oOrgdo competente sobre a viabilidade técnica,
operacional e, quando for o caso, sobre as obrigagdes or¢camentario-financeiras a serem
assumidas;

IT - o parecer conclusivo do 6rgao juridico sobre a viabilidade juridica do compromisso,
que contera a analise da minuta proposta;

IIT - a minuta do compromisso, que contera as alteragcdes decorrentes das andlises técnica e
juridica previstas nos incisos [ e II; e

IV - a copia de outros documentos que possam auxiliar na decisdo de celebrar o
compromisso.’

10. A autarquia apresenta as seguintes consideragdes sobre o emprego do procedimento de
conversao de multas e dos acordos substitutivos (pega 21, p. 12-13):

‘43. Como dito acima, esse ¢ um dos pontos de diferenciagdo entre a utilizacdo do
procedimento de conversao de multa em servicos ambientais da possivel utilizacdo dos
acordos substitutivos com fulcro no artigo 26 da LINDB: a certeza juridica e o
reconhecimento da culpa pelo autuado.

44. O programa de conversdao de multas ambientais em servigos de preservacdo, melhoria e
recuperagdo da qualidade do meio ambiente encontra lugar quando a Administracao e o
administrado confirmam que houve o ilicito ambiental e que, ao final do curso do processo
administrativo, este findard& com a homologacdo do auto de infracdo lavrado.
Administragdo e administrado encerram o litigio administrativo com a conversao da multa.
45. Ja o acordo substitutivo tem vez quando Administragdo vislumbra a dificuldade de
aferir a responsabilidade subjetiva da infragdo em curso, a propria existéncia da infragao,
ou mesmo quando estd presente relevante argumento da parte adversa envolvendo
prescricdo da pretensdo punitiva ou mesmo vicio insanavel. Nessas situagdes paira a
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hipotese de, ao fim e ao cabo, a decisdo administrativa final concluir pela ndo ocorréncia
da infracdo administrativa ou pela impossibilidade de responsabilizacdo do infrator. Ainda,
em casos de extrema nebulosidade, nas quais o infrator segue insurgindo-se, a busca pelo
Poder Judicidrio ¢ alternativa certa o que prorrogard, ainda mais, a punibilidade e/ou
efetivo ganho ambiental.’
11. Quanto aos parametros utilizados para a defini¢do dos descontos nos valores das multas
(item V da diligéncia), o Ibama relata que os percentuais de desconto ‘estabelecidos no Decreto
n° 6.514/2008 funcionam como um norte a ser utilizado nos acordos substitutivos, e limite
maximo de concessdo, mas ndo se tem uma aplicacdo estrita por serem situagdes e cendrios
diferentes com graus de culpabilidade e incerteza juridica completamente distintos’ (peca 21, p.
14).
12. O Ibama também comenta sobre a destinacdo de valores para outro ente da federacdo (item
VIII da diligéncia). Inicialmente, a autarquia cita como embasamento o previsto no art. 23, inciso
IV, da Lei 9.605/98 (Lei de crimes ambientais), o qual dispde que, entre as penas aplicaveis, esta
o direcionamento de contribui¢des a entidades ambientais ou culturais publicas. Acrescenta que
os valores pagos aos cofres publicos a titulo de multas ambientais destinam-se também, mesmo
que ndo exclusivamente, a investimentos nos o6rgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama). Nesse sentido, o Ibama entende que, no ambito dos acordos substitutivos, o autuado
pode concordar com a alocagcdo de recursos ou obrigacdes em favor do fortalecimento das
instituicdes ambientais. Ainda, segundo a autarquia, o TCU ja expressou entendimento favoravel
a respeito da possibilidade de destinagao do valor de multas inscritas em divida em prol de
investimentos de politica publica no ambito de termos de ajustamento de conduta (Acordaos
2.121/2017, 716/2019 e 618/2020, todos Plenario). Por fim, cita que a possibilidade de doagao
administrativa, independentemente de acordos, ¢ regulada expressamente no Decreto
9.764/2019.
13. Sobre o Acordo Substitutivo n° 01/2020, firmado entre o Ibama e a Vale/SA (item IX da
diligéncia), a autarquia inicia relatando como se deu o desastre que originou o ajuste (peca 21, p.
22):
‘91. No dia 25 de janeiro de 2019, no inicio da tarde, ocorreu o colapso completo da
Barragem B1, da mineradora Vale S.A. A barragem ‘Coérrego do Feijdo’, situada em
Brumadinho, Minas Gerais, consistia em estrutura de area total de aproximadamente 27
hectares e 87 metros de altura. A destinagdo da barragem era reter rejeitos de mineracao
derivados da lavra do minério de ferro. O montante de rejeitos era estimado em 12 milhdes
de metros cubicos de minério de ferro. A lama seguiu pelo Ribeirdo Ferro-Carvao até
desaguar no Rio Paraopeba, depois de percorrer cerca de 9 km. Nesse trajeto, o material se
espalhou por uma area de aproximadamente 290 hectares, o que equivale a cerca de 300
campos de futebol. Depois, a lama passou a seguir a calha do Rio Paraopeba. Além dos
danos ecoldgicos, o desastre resultou em um nimero atual de 272 pessoas mortas e 6
desaparecidas.’
14. A ocorréncia resultou em autos de infracdo lavrados pelo 6rgdo ambiental mineiro e pelo
Ibama de forma independente, sendo que foram lavrados cinco autos de infragdo pela autarquia
federal no total de R$ 250 milhdes. Todavia, essa lavratura simultdnea de autos de infracdo teria
gerado nebulosidade e incerteza juridica em relagdo a pretensao punitiva da Administragao
devido a violagdo do principio do non bis in idem, conforme argumento levantado pela empresa
infratora.
15. O Ibama explica que essa situacdo se originou de incertezas quanto ao limite da fiscalizagao
em relacdo a atividade licenciada, especificamente quanto ao carater enddogeno ou exdgeno das
infracdes ambientais (peca 21, p. 22):
‘(...) se um ente federativo, por meio de seu o0rgao ambiental, atuou no licenciamento
ambiental de um empreendimento, fixando condicionantes ambientais e compensagdes, por
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obvio, a atuacdo que deve prevalecer no caso de violagdes do licenciamento ambiental, ou
seja, de suas condicionantes e compensagdes, € a atuagdo do proprio ente responsavel pelo
licenciamento.
Em outros termos, o artigo 17 da Lei Complementar n® 140 est4 atrelado as denominadas
infracdes ambientais enddgenas a licenga, ou seja, as infracdes ambientais praticadas a
partir de violagdes de condicionantes e compensagdes fixadas na propria licenga ambiental.
Sem duvidas, infragdes ambientais decorrentes de violacdo da propria licenga ambiental
sdo de atribuicdo do ente licenciador.
Mas a situagdo podera ser diferente se houver um dano ou infracdo que transpasse o
licenciamento ambiental, (...).
Isso significa que se a infracdo ambiental for exdgena a licenga ambiental, isto €, se a
infragdo ambiental for praticada com destruigdes ou lesdes a bens ambientais que nao
foram objeto de tratativa de impacto no licenciamento ambiental, resta-se aberto a todos os
orgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente proceder a possivel autuagao.’
16. O Ibama ressalta que a possibilidade de atuagdo de outros Orgdos fiscalizatérios e da
manuten¢do de todos os autos lavrados foi o critério que excepcionou os autos de infracdo
lavrados em nome da Vale S/A e possibilitou o acordo substitutivo. Segundo a autarquia, os
efeitos sist€émicos do desastre ambiental, marcados pela cumulatividade e pelos efeitos
sinérgicos, levaram a uma situa¢do de indeterminagdo quanto a competéncia de fiscalizagao.
17. Reitera que ndo ha vinculagdo estrita dos acordos substitutivos aos termos do Decreto
6.514/2008, incluindo a vedacdo contida em seu art. 139, paragrafo unico, de conversdo de
multas decorrentes de infragdes que tenham provocado mortes humanas. Mesmo assim, o Ibama
acrescenta que nao houve nenhuma concessao de desconto no valor lavrado nas multas, tendo em
vista a gravidade do desastre ambiental e a ocorréncia de perda de vidas humanas, o que esta em
linha com o espirito de excepcionar situacdes que redundem em mortes humanas com punig¢ao
mais rigida.
18. Por fim, o Ibama informa que, para garantir a seguranga e transparéncia do acordo firmado,
sua homologacao foi requerida e efetivada no processo judicial n® 1030458-63.2020.4.01.3800.
19. Quanto ao Acordo Substitutivo n® 01/2021, firmado entre o Ibama e a LOG-IN (item VIII da
diligéncia), a autarquia apresenta as seguintes informagdes sobre o acidente com o navio ‘LOG-
IN PANTANAL’ que originou o ajuste (pega 21, p. 25):
‘111. O acidente aconteceu entre 01h20m e 02h53m da madrugada da sexta-feira 11 de
agosto de 2017, confirmado pela Marinha do Brasil, por meio da Capitania dos Portos de
Sdo Paulo (CPSP). Conforme RELATORIO DE APURACAO DE INFRACOES
ADMINISTRATIVAS AMBIENTALIS (sei 2157876, PA 02027.003835/2018-86), o navio
operava no terminal Embraport na margem esquerda do cais, a embarcagdo voltou para a
barra, a cerca de 4 quilometros da costa para aguardar autorizacao para seguir ao terminal
BTP, na margem direita do porto; mal tempo com ondas de 3,5m a 4,5m de altura, segundo
informacgdes do armador; neste deslocamento, apdés o fundeio ocorreu o acidente que
resultou no langamento ao mar de grande quantidade de contéineres que foram levados a
naufragio; os 47 contéineres que estavam no convés da embarcagdo deslocaram-se de suas
posicdes e cairam ao mar; outros 31 contéineres que estavam estivados nas bays 14 e 34
tombaram e as mercadorias neles contidos ficaram avariadas.’
20. Acrescenta que foram lavrados 29 autos de infra¢do no valor de R$ 495 mil cada, um auto
de infra¢do no valor de R$ 35 milhoes e 18 autos de infracdo no valor de R$ 30 mil cada, sendo
que esses 18 autos foram quitados pela empresa.
21. Segundo o Ibama, a incerteza juridica no caso esta relacionada com a responsabilidade
subjetiva do infrator, aspecto fundamental para a devida sancdo administrativa. Nesse sentido, o
autuado alegou que a embarcacdo fundeada aguardava em local determinado pela autoridade
portuaria quando sobreveio um anticiclone originado no Atlantico Sul, o que seria um fenomeno
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pouco comum segundo especialistas. Assim, tratar-se-ia de caso fortuito, ndo estando
caracterizada conduta ilicita, dolosa ou culposa por parte da empresa, que tomou todas as
providéncias determinadas pelo Ibama e pelo Capitdo dos Portos apds o acidente.
22. O Ibama considera que o caso fortuito € inquestiondvel na situacdo em exame, conforme
relatorio da autarquia e laudo da Marinha do Brasil. Porém, este ultimo documento apontou que
‘a tripulagdo tinha conhecimento das condi¢des meteoroldgicas no dia do ocorrido. (...). O
comandante, o imediato, o primeiro e segundo oficial de nautica, foram negligentes, uma vez que
ninguém tomou acao a fim de evitar dano.’ (pega 21, p. 26).
23. Para o Ibama, haveria, entdo, divida se o acidente poderia ter sido evitado ou ndo, tendo em
vista as condigdes climaticas adversas na ocasido. Nessa situagdo, a autarquia considerou que a
celebragdo de acordo substitutivo seria razoavel e oportuna, [pois] eliminaria possiveis
irregularidades e incertezas juridicas. Acrescenta que o desconto de 60% teve como referéncia o
valor adotado pela conversdo de multas na fase de conciliagdo, ressaltando que ndo ha uma
vinculagdo estrita dos valores da conversao aos acordos substitutivos.
24. Sobre a destinagdo de recursos para a Policia Ambiental de Sdo Paulo, o Ibama afirma que o
objetivo geral ¢ o fortalecimento do Sisnama como um todo, destinando valores para os 6rgaos
que o compdem. Acrescenta que:
‘a Policia Ambiental de Sdo Paulo atua na fiscalizagdo ambiental do estado ¢ é uma
instituigdo do Sisnama parceira do Ibama na protecdo ambiental. A destinagdo dos
recursos, previsto no acordo, ¢ reforcar a fiscalizagdo ambiental do Estado com recursos
para a Policia Ambiental de SP, aumentando a sua capacidade de realizar o trabalho dos
cerca de seus 2.200 integrantes (peca 21, p. 27).’
25. O Ibama informa que também houve homologa¢do judicial desse substitutivo na Acgdo
Judicial n° 1043913-97.2021.4.01.3400.
26. Quanto a outros acordos em tratativas (item VI da diligéncia), o Ibama esclarece que ha
quatro processos administrativos selecionados para analise da viabilidade de encerramento por
meio de acordo substitutivo de multa, ressaltando que, somente apds a verificagdo do
cumprimento dos requisitos do art. 26 da LINDB e do Decreto 9.830/2019 e a devida andlise
juridica, seria possivel a assinatura de eventual acordo.
27. O primeiro processo (PA n° 02001.003956/2021-11) trata da andlise de proposta de acordo
substitutivo a ser firmado entre o Ibama e a Volkswagen do Brasil em relagdo a controvérsia das
multas aplicadas contra a empresa em [funcdo] da emissdo de poluentes acima dos limites legais
estabelecidos pela legislacdo ambiental. Inicialmente, a empresa foi notificada pelo Ibama a
prestar esclarecimentos sobre a producdo ou comercializacdo no Brasil de veiculos com algum
item de acgdo indesejavel, nos mesmos moldes dos dispositivos encontrados nos veiculos
comercializados nos Estados Unidos. Em resposta, a Volkswagen comunicou que os veiculos
importados Amarok, ano-modelo 2011 (todas as unidades) e 2012 (parcialmente) a diesel
comercializados no mercado nacional contém software que otimiza os resultados de 6xidos de
nitrogénio (Nox) durante os testes laboratoriais em dinamdmetro.
28. Todavia, a empresa argumentou que o software nesses veiculos ndo produziu nenhuma
alteragdo significativa na emissao de poluentes apos os testes realizados, ou seja, o software nao
era efetivo. Acrescentou que a Resolugdo CONAMA 230/1997 proibe o uso de itens de acdo
indesejavel, porém nao houve utilizagdo do software no caso, inexistindo, por conseguinte,
interferéncia na eficacia do controle de poluentes atmosféricos.
29. Segundo o Ibama, a autoridade julgadora de primeira instancia homologou o auto de
infragdo, determinando, entre outras medidas, o recall dos veiculos. A empresa interp0s recurso
administrativo contra a decisao, impugnando a validade e consisténcia do laudo da Companhia
Ambiental do Estado de Sao Paulo (Cetesb):
‘sob a alegagdo de que teria sido produzido sem a participagdo da autuada e possui
deficiéncias técnicas. Assim, em contraposi¢ao, apresentou laudo técnico elaborado pelo
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Instituto Maud, o qual reputa ser uma entidade independente brasileira com maior
reputacao e expertise na matéria — baseadas em extensivos testes de laboratorio e de pista
confirmam que os veiculos Amarok L4 sempre estiveram rigorosamente adequados e com
os niveis de emissdo em observancia a legislagdo patria vigente, cujo mérito se encontra
pendente de julgamento em segunda instancia, requerendo que fosse afastada a aplicacao
da referida multa (peca 21, p. 28).”
30. O Ibama informa que, no &mbito do processo administrativo referente ao auto de infragao, a
empresa aguarda o agendamento, pela autarquia, de audiéncia de conciliagio ambiental.
Acrescenta que a Volkswagen do Brasil estaria disposta a firmar um acordo substitutivo, mesmo
nao reconhecendo a legitimidade da autuacdo do Ibama. No lugar das multas, esse acordo traria
para a empresa a obrigagdo de construir, implantar e manter 17 estagdes de monitoramento da
qualidade do ar pelo periodo de cinco anos, observado o limite maximo de gastos pela empresa
no valor bruto de R$ 50 milhdes ao longo desse periodo.
31. A autarquia relata que a incerteza juridica reside na confirmacgdo da infragdo, [pois] a
empresa alega que o software ndo estd ativo nem ¢ efetivo, sendo que apenas se essas duas
condicdes estivessem presentes (ativacao e efetividade) é que estaria configurada a infracio
descrita no art. 71 do Decreto 6.514/2008. J& o Ibama entende que a mera existéncia de item
capaz de reconhecer ensaios laboratoriais e provocar mudangas no comportamento do motor ou
veiculo apenas em testes ja configura a infracdo prevista no artigo 71 do Decreto 6.514/2008,
pois o uso de tal equipamento ¢ proibido no Brasil. Considerando que eventual continuidade do
processo administrativo negando o recurso da empresa resultaria em ac¢ao judicial da sua parte, a
opecao pelo ajuste consensual atenderia ao interesse geral, inclusive o valor do ajuste.
32. O Ibama ressalta que as areas técnicas e juridica competentes aprovaram a celebragcdo do
acordo. Porém, informa que:
‘o Departamento de Assuntos Extrajudiciais da Consultoria-Geral da Unido apresentou
duvidas adicionais a serem sanadas pelas areas técnicas envolvidas na discussdo sobre o
acordo substitutivo. Especificamente, foi solicitado o aprofundamento da andlise da
proporcionalidade da adogdo do percentual de 50% da reducdo do montante das multas
aplicadas, o que estd pendente de manifestagdo pela autarquia (peca 21, p. 29).”
33. A autarquia informa que os outros trés processos tém como autuada a Petrobras e estdo em
tratativas iniciais, tanto em relagao a quais autos de infragdo se encaixam na previsao do art. 26
da LINDB, quanto a destinacdo dos valores ajustados. O PA n° 08211.001949/2022-77 trata de
solicitagdo da Coordenagao do Comando de Aviagdo da Policia Federal para recebimento de
avides para utilizagdo em atividades fiscalizatorias a serem viabilizados por meio de acordo
substitutivo de multa ambiental. Por sua vez, o PA n°® 02070.005875/2022-13 envolve o pedido
do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio) para ser incluido como
beneficiario em eventual acordo substitutivo de multa. Por fim, o PA n° 02001.012818/2022-12
trouxe sugestdo a Presidéncia do Ibama para que fossem destinados valores a aquisicdo de
helicopteros de médio e grande porte as acdes de combate a incéndios florestais pela autarquia
em sede de assinatura de eventual acordo substitutivo.
34. Ao final, o Ibama requer que sejam acolhidos os argumentos apresentados, os quais alega
demonstrarem a regularidade do procedimento adotado, com o consequente arquivamento do
processo.
Analise
35. Em sua manifestacdo, o Ibama destacou que o art. 26 da LINDB consagrou a
consensualidade como forma de resolugdo de conflitos pelo poder publico, sendo o acordo
substitutivo um instrumento a ser utilizado quando hé irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa no processo sancionatdrio ambiental, visando garantir solu¢do juridica que
atenda aos interesses gerais, observando os principios da proporcionalidade, equanimidade,
eficiéncia e compatibilidade.
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36. Entende-se, em linha com a autarquia, que a busca de solugdes consensuais pelos orgaos
publicos tem ganhado relevancia e ¢ hoje um instrumento vélido para resolver situacdes
controversas. Nesse sentido, vale citar a Lei 13.140/2015, que trata, entre outras coisas, da
possibilidade de utilizacao da autocomposicao de conflitos no d&mbito da administragdo publica.
37. No ambito do TCU, cabe registrar que a Instru¢do Normativa 91/2022 instituiu
procedimentos de solucao consensual de controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos
a orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal em matéria sujeita a competéncia do
TCU. Ao mesmo tempo, foi criada estrutura técnica especializada, a Secretaria de Controle
Externo de Solu¢do Consensual e Prevengdo de Conflitos (SecexConsenso), para, entre outras
atribuigdes, instruir processos que tratem da busca de solug@o consensual de controvérsias.
38. Ademais, os julgados do TCU citados pelo Ibama (Acoérddos 2.121/2017, 716/2019 e
618/2020, todos do Plendrio) evidenciam a razoabilidade do emprego dos Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) em situagOes similares aquelas examinadas no presente
processo, a exemplo do seguinte trecho do voto do Ministro Bruno Dantas no Acdrddo
2.121/2017-Plenario:
‘Os TAC mais adiantados na agéncia contemplam a modalidade prevista no inciso I, na
forma de investimentos a serem realizados em areas, segmentos ou tecnologias nao
previstos na outorga de servigo publico da operadora. Seu valor tem como parametro o
estoque de multas aplicadas a prestadora em face do descumprimento de normativos
vigentes.
Volto a ressaltar que a multa pecuniaria, como san¢do, desempenha fungdes
imprescindiveis a atuagdo do orgdo regulador, tais como reprimir o infrator, recompor a
legalidade, prevenir novas infragdes, dar eficacia as medidas regulatorias, fortalecer a
posicao do o6rgdo regulador perante os atores regulados e os administrados. Portanto, as
multas aplicadas pela Anatel nao podem ser analisadas unicamente pelo aspecto
arrecadatorio.
A possibilidade de se transformarem multas geradas por forca de processo sancionatorio
em obrigacdes de fazer ou de ndo fazer encontra arrimo na conjugacdo dos principios da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico com o principio da eficiéncia.’
39. Conforme mencionado anteriormente, o art. 26 da LINDB autoriza a busca de compromisso
com os interessados pela autoridade administrativa quando hé irregularidade, incerteza juridica
ou situacdo contenciosa na aplicagdo do direito publico. No caso dos dois processos em que
foram firmados acordos substitutivos pelo Ibama (Vale e LOG-IN), bem como do processo ainda
em tratativas (Volkswagen do Brasil), entende-se que tal situacdo estd configurada.
40. O Ibama relatou questdes relevantes quanto a competéncia para fiscalizar e punir no caso do
desastre ambiental em Brumadinho/MG, sendo que houve aplicagdo de multas pela autarquia e
pelo 6rgao ambiental estadual de forma independente, o que poderia configurar o bis in idem. Ja
para o acidente envolvendo a LOG-IN, foi destacada a ocorréncia de evento climatico raro que
contribuiu decisivamente para o evento, o que caracterizaria caso fortuito e dificultaria o
estabelecimento da responsabilidade subjetiva da empresa. Por fim, foi relatada a existéncia de
controvérsias significativas na confirmagao de infragao em [face] da emissdo de poluentes acima
dos limites legais por parte de veiculos fabricados pela Volkswagen do Brasil.
41. Porém, cabe discutir se nao seria mais apropriado o uso de procedimentos de conversao das
multas em servigos ambientais nos processos citados. No caso do desastre em Brumadinho/MG,
ndo seria possivel realizar a conversdao das multas devido ao contetido do art. 139, paragrafo
unico, do Decreto 6.514/2008, que veda o procedimento em infracdes ambientais que tenham
provocado mortes humanas.
42. Quanto a possibilidade de realizagdo de acordo substitutivo nesse caso, o Ibama argumenta
que ndo ha vinculagao estrita aos termos do Decreto 6.514/2008, incluindo a vedagao contida em
seu art. 139, paragrafo Uinico. Entende-se que esse posicionamento ¢ razoavel, [pois] ndo ha, de
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fato, conexdo formal entre o Decreto 6.514/2008 e a legislagdo que trata dos acordos
substitutivos. Contudo, chama a aten¢do o fato de que o Ibama utiliza o conteido do Decreto
6.514/2008 como pardmetro para algumas defini¢gdes dos acordos substitutivos, como os
percentuais de desconto, mas ndo para outras, como a vedagao da realizagdo na situa¢ao descrita
pelo art. 139, paragrafo Unico. Isso indica um quadro de incerteza regulatdria no uso dos acordos
substitutivos, ponto que sera retomado mais adiante.
43. Nos outros dois processos, a CGU informou que a ‘LOG IN e a Volkswagen manifestaram
interesse pela conversdao de multas no ambito dos processos administrativos de instrucdo e
julgamento das multas lavradas em seu desfavor, durante a fase de apresentacdo de defesa’ (peca
6, p. 7). Contudo, o Ibama optou por buscar o acordo substitutivo nos dois casos, sem que
houvesse registro dos fundamentos para essa escolha ao invés da avaliagdo dos pedidos de
conversao de multas. Também na resposta da autarquia a diligéncia do TCU (peca 21), este
aspecto nao ¢ tratado.
44. A CGU ponderou que a escolha pode estar relacionada com dificuldades na
operacionaliza¢do dos procedimentos da conversdo de multas. Contudo, a CGU ressaltou que
esses procedimentos possuem ‘regras que estabelecem exatamente quais sdo os servigos de
preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio ambiente que podem ser custeados
com os recursos provenientes das multas; bem como regras processuais que definem a quem e
em quais momentos o autuado pode solicitar a conversdo’ (peg¢a 6, p. 7). J& os acordos
substitutivos ndo possuiriam quaisquer critérios ou referéncias institucionalizadas.
45. Nesse sentido, a auditoria operacional que avaliou o processo sancionador ambiental do
Ibama destacou que ha duas modalidades de conversdo de multas em servigos ambientais. A
modalidade direta ¢ aquela em que o autuado presta os servigos ou adquire produtos para serem
empregados em algum projeto de natureza ambiental. J& na modalidade indireta, o autuado
cumpre sua obriga¢do com o aporte de recursos financeiros para atender a projetos ambientais
previamente selecionados.
46. No caso da modalidade direta, a auditoria revelou que s6 havia a época um projeto,
denominado Cetas, recebendo adesdes. Esse projeto visa promover a estruturagdo dos Centros de
Triagem de Animais Silvestres do Ibama, cujo objetivo € receber a fauna apreendida para depois
restituir esses animais ao ambiente silvestre. Os autuados que optam por essa modalidade
adquirem produtos para apoiar o funcionamento desses centros.
47. Contudo, conforme apontado pela auditoria, a adesdo a esse projeto tem uma limitacdo
significativa (TC 038.685/2021-3, peca 62, p. 16):
‘Esses centros, em geral, sdo estruturas pequenas, com orcamentos limitados. A adesdo a
essa alternativa, portanto, ndo se presta para conversoes de multas mais elevadas. Segundo
informac¢do contida em nota técnica do Ibama, ‘¢ esperado que infragdes administrativas
até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) tenham aptidao de adesdo aos insumos cadastrados
pelos Cetas (alimentos, medicamentos, equipamentos).’’
48. O relatorio também apontou que houve a aprovagao de outro projeto, em 14/1/2022, para a
revitalizacdo de 520 ha e investimentos de quase R$ 28 milhdes na bacia do Rio Urucaia,
afluente do Sdo Francisco. A época do trabalho, ainda ndo tinha ocorrido nenhuma adesao, sendo
que o Ibama informou que, para que isso acontecesse, era necessaria a existéncia de multa
compativel com o valor do projeto. Note-se que esse projeto ndo estava disponivel para adesao
quando da celebragdo dos dois acordos substitutivos (Vale e a LOG-IN), sendo que os valores
das multas nos demais processos ainda em tratativas sdo consideravelmente superiores a R$ 28
milhdes.
49. Por sua vez, a modalidade indireta contava com um mecanismo temporario para sua
execucao, que era o deposito em conta judicial resultante da condenagdo do Ibama no ambito de
acao civil publica no Estado de Santa Catarina. Nessa a¢do judicial, o Ibama foi condenado a
executar atividades de conservacao e reflorestamento em cinco projetos, cuja execugao integral
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foi estimada em R$ 45,68 milhdes. A auditoria informou que os valores depositados na conta
judicial até o dia 16/2/2022 totalizavam R$ 29,7 milhdes, sendo que o montante que ja tinha sido
objeto de acordo com os autuados para conversdo indireta era de R$ 44,9 milhdes. A diferenga
entre esses montantes corresponde aos valores que foram objeto de parcelamento e cujos prazos
para pagamento ainda ndo tinham vencido. Dessa forma, essa forma de implementagdo da
modalidade indireta j4 estaria praticamente indisponivel.

50. Vale registrar que a Medida Provisoria 900, de 17/10/2019, criou um fundo para receber os
recursos da modalidade indireta. No entanto, ela ndo foi convertida em lei e perdeu sua eficacia.
A auditoria relatou que havia dois projetos de lei em andamento no Congresso tratando da
criacdo desse fundo, mas sem avangos significativos. Também estava sendo discutida a edi¢ao de
uma nova medida provisoria para criacao do fundo no ambito do Ministério do Meio Ambiente e
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, mas esse esfor¢co nao foi levado a termo.

51. Dessa forma, ¢ possivel dizer que os procedimentos de conversdo de multas em servigos
ambientais, embora regulamentados, tém limitagdes expressivas para serem utilizados em
processos com valores elevados de multas. Consequentemente, seria bastante dificil seu emprego
nos casos das infragdes ambientais imputadas a LOG-IN e a Volkswagen.

58. Outro aspecto a ser discutido tem a ver com os pardmetros para concessdo de descontos
sobre as multas aplicadas no ambito dos acordos substitutivos. O Ibama argumentou que utiliza
os percentuais de desconto estabelecidos no Decreto 6.514/2008 como um norte ¢ limite maximo
de concessdo, mas sem uma aplicagdo estrita, [uma vez] que sdo situagdes distintas em termos de
graus de culpabilidade e de incerteza juridica.

59. Os descontos concedidos foram de 55% e 50% nos processos da LOG-IN e da Volkswagen,
respectivamente. A época da auditoria, a previsdo de descontos a serem oferecidos em casos de
conversao da multa em servicos ambientais era a seguinte (art. 143, §2°, do Decreto 6.514/2008,
com a redacao dada pelo Decreto 9.760/2019):

- 60% caso o autuado requeira na fase de conciliacdo;

- 50% caso o autuado requeira até a decisdo de primeira instancia; e

- 40% caso o autuado requeira até a decisdo de segunda instancia.

60. De fato, nao houve vinculagdo estrita com os percentuais previstos no Decreto 6.514/2008.
O desconto oferecido no caso da LOG-IN ndo se enquadra nas opgdes definidas, o que
aconteceria se o percentual concedido fosse de 50%, correspondente ao estagio antes da decisao
de primeira instancia. J4 para a Volkswagen, o percentual esperado de desconto seria de 40%,
considerando que houve decisdo em primeira instdncia no processo. Assim, os descontos
concedidos foram maiores que aqueles previstos no Decreto 6.514/2008.

61. Ao mesmo tempo, ndo ha informagdes nos processos de acordos substitutivos sobre como se
chegou a esses percentuais. Tanto no caso da LOG-IN (pega 18), quanto da Volkswagen (peca
17), os processos se iniciam com uma minuta do acordo substitutivo em que os descontos
oferecidos ja estdo definidos, o que denota falta de transparéncia nas negociagdes entre as partes.
62. A celebragao dos acordos substitutivos de multas ambientais segue regramento juridico
distinto do Decreto 6.514/2008 e ndo ha requisitos especificos a observar para defini¢do de
percentuais de descontos nos valores imputados nos autos de infra¢do, sendo razoavel a
afirmacdo do Ibama de que os percentuais de desconto definidos no Decreto 6.514/2008 sirvam
como um norte e limite maximo de concessdao, mas sem vinculacao estrita. Todavia, entende-se
que celebracdo dos acordos substitutivos deve ser objeto de regulamentacdo para que haja mais
clareza quanto aos parametros utilizados para se chegar aos percentuais concedidos, o que sera
objeto de proposta mais adiante.

63. Outro ponto que requer mais clareza ¢ a destinacdo dos recursos. Nos processos que tratam
da celebragdo dos acordos substitutivos com Vale (peca 13), LOG-IN (pega 18) ¢ Volkswagen
(pega 17), ndo ha informagdes sobre os critérios utilizados para definir a destinagdo dos valores
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acordados. Da mesma forma que os percentuais de descontos concedidos, a destinacdo dos
recursos ja se encontra na minuta do acordo no inicio dos processos.
64. Em sua resposta a diligéncia, o Ibama apresentou argumentos a favor da possibilidade de
destinar recursos a outro ente da federagdo (ver item 12 desta instrugdo), certamente em resposta
ao questionamento sobre o depodsito de R$ 16,9 milhdes em conta vinculada a Policia Militar
Ambiental do Estado de Sao Paulo, no ambito do acordo com a LOG-IN. Todavia, apenas
assegurar a possibilidade de que uma determinada escolha seja feita ndo esclarece os motivos
para ela acontega frente a outras possiveis, tampouco ajuda a entender como foram escolhidos os
[entes recebedores] de recursos nos demais processos.
65. Nesse caso em particular, seria de se esperar que os recursos oriundos do acordo
beneficiassem majoritariamente a institui¢do que realizou a autuagdo, o Ibama. Porém, a Policia
Militar Ambiental do Estado de Sao Paulo, estado mais rico da federagado, recebeu 75,3% dos
valores, utilizados na aquisicdo de bens permanentes (viaturas e equipamentos de informatica,
entre outros), o que suscita dividas quanto aos critérios de escolha da destinagao.
66. Ainda, ¢ interessante notar que os trés processos que tém como autuada a Petrobras (pecas
14 a 16) se iniciam com demandas de orgdos publicos para serem beneficidrios de recursos
oriundos de eventuais acordos substitutivos, o que, por sua vez, motivou a identificacao de quais
autos de infracdo se enquadrariam nos requisitos do art. 26 da LINDB (ver item 33 desta
instrucao).
67. Por exemplo, o Processo 08211.001949/2022-77 foi instaurado com o pedido da Policia
Federal de recursos para o custeio de contrato de locagdo de aeronaves para uso em operagoes
para reduzir o desmatamento ilegal no Bioma Amazonia (pega 14, p. 1). Apds tratativas, chegou-
se ao valor total de R$ 577,4 milhdes em dez processos de infracdo ambiental, o quais foram
reduzidos ao montante de R$ 230,9 milhdes apos a concessdo de desconto de 60%. Esse valor
seria utilizado para a aquisi¢ao de cinco aeronaves pela Petrobras para a Policia Federal (peca
14, p. 47-48).
68. Isso sugere que a destinagdo dos recursos ¢ definida, pelo menos em alguns casos, a partir de
demandas pontuais de potenciais beneficiarios, ¢ ndo de uma avaliagdo mais ampla de
prioridades por parte do Ibama. Ao mesmo tempo, indica que a identificacdo de situagdes de
irregularidade, incerteza juridica ou contenciosas em processos especificos nem sempre ¢ o
ponto de partida para a realizagdo de acordos substitutivos.
69. Dessa forma, entende-se que € necessario dar mais transparéncia aos critérios para defini¢ao
da destinacdo dos recursos no ambito dos acordos substitutivos, explicitando a fundamentagao
das escolhas feitas. Tal iniciativa ajudaria a demonstrar a presenca das razdes de relevante
interesse geral na celebracdo desses acordos, conforme o caput do art. 26 da LINDB, estando de
acordo com consideragdes do proprio Ibama (peca 21, p. 9, grifou-se):
‘Ademais, nao se pode perder de vista que a solugao negociada adotada pelo Estado deve
considerar o carater publico do interesse envolvido. Em outras palavras, ‘a Administragdo
pode acordar, fixando deveres ou contraprestagdes reciprocas com vistas a solugdo da
controvérsia instalada, desde que propicie uma solucdo otimizada para o atendimento do
feixe de interesses publicos intervenientes’. Com base nessa premissa, tem-se que o acordo
administrativo firmado pelo Poder Publico deve ser precedido também da verificacdo de
certos requisitos, tais como: a) a prévia formalizacao e analise administrativa da proposta;
b) a adequada motivagdo técnica; c) a demonstracio concreta da vantajosidade do
acordo; d) o tratamento igualitario aos demais proponentes que se encontrem em idéntica
situacdo fatica; e) a exposicdo das razées de conveniéncia e oportunidade que
recomendam a celebracio do acordo, tudo com vistas a observancia dos principios
insertos no artigo 37, caput, da Constitui¢ao da Republica de 1988.’
70. Ao final, considera-se que ndo foram identificadas ilegalidades estritas nos processos que
tratam da realizacao de acordos substitutivos de multa pelo Ibama, tendo em vista os elementos
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juridicos e faticos examinados no presente processo. Os dois acordos firmados (Vale e LOG-IN)
trataram de controvérsias normativas relevantes, conforme disposto no caput do art. 26 da
LINDB, tendo sido homologados judicialmente. Os demais processos (Volkswagen e Petrobras)
ainda estdo em andlise; [todavia, ndo] apresentaram aspectos que pudessem ser caracterizados
como ilegalidades a luz dos pontos examinados nessa representacdo. Ao mesmo tempo, ¢
oportuno lembrar que os procedimentos de conversdao de multa em servicos ambientais teriam
limitagdes significativas caso fossem empregados nos processos da LOG-IN e da Volkswagen,
por conta dos valores envolvidos.

71. Nao obstante, entende-se que ha necessidade de conferir maior transparéncia aos parametros
utilizados para definir os percentuais de descontos concedidos, bem como a destinagdo dos
recursos. Segundo o Ibama, a concessdo de descontos tem os percentuais definidos no Decreto
6.514/2008 como um norte e limite maximo de concessdo, mas sem uma aplicagdo estrita.
Contudo, os percentuais praticados nos casos da LOG-IN e Volkswagen foram maiores do que
os previstos no decreto, sem que haja elementos que informem os motivos. De forma
semelhante, ndo h4 clareza quanto aos critérios utilizados para definir a destinacdo dos recursos,
o0 que assume relevancia a magnitude dos valores envolvidos.

72. Vale notar que, segundo Oliveira (2019), a maior parte das agéncias reguladoras federais
dispde de regulamentos internos que disciplinam a celebragdo de acordos em seus processos

sancionadores, conforme ilustra a tabela abaixo (peca 24, p. 21):
Tabela 1: Normativos referentes a celebracao de TAC nas agéncias reguladoras federais

Resolugéo n. Termo de Ajuste de . -
Anac 199/2011 Conduta — TAC TAC como instrumento de fiscalizagao
Cessar a pratica de atividades ou
ANS Resolugao Normativa  Termo de Compromisso de  atos objetos de apuracao, corrigindo
n. 372/2015 Ajuste de Conduta — TAC as irregularidades e indenizando os
prejuizos delas decorrentes
Anta Resolugao n. Termo de Ajuste de TAC com a finalidade de regularizar as
1 3259/2014 Conduta —TAC infragdes verificadas
Anatel Resolugao n. Termo de Compromisso de  Adequar a conduta da Compromissaria as
629/2013 Ajuste de Conduta — TAC disposigoes legais
Adequagao de suas condutas a legislacao
Ancine Resolugao n. Termo de Ajuste de pertinente e aos objetivos estabelecidos
118/2015 Conduta — TAC no art. 6° da Medida Provisoria n°®. 2228-

1/01

73. Entende-se relevante que medida semelhante seja adotada pelo Ibama como forma de
sistematizar ¢ dar maior transparéncia aos parametros utilizados para definir os aspectos em
questdo aqui. Dessa forma, cabe recomendar ao Ibama que regulamente a celebragdo de acordos
substitutivos no ambito da autarquia definindo, em especial, os eventuais percentuais de
desconto a serem oferecidos e os critérios para a destinagdo dos recursos objeto desses acordos.
74. Em aten¢do ao disposto na Resolu¢ao-TCU 315/2020 (art. 17, § 2°) e na Portaria-Segecex
9/2020 (art. 7°, § 1°), hd necessidade de que esta recomendacdo seja monitorada por este
Tribunal.

COMENTARIOS DO IBAMA

75. Em razdo do disposto no art. 14 da Resolugao-TCU 315/2020, que regulamenta a constru¢ao
participativa das deliberagdes propostas por este Tribunal, foi oportunizado ao Ibama que
apresentasse comentarios ou informagdes quanto as consequéncias praticas da implementacao da
(...) recomendacdo [de que a Autarquia] (peca 25, p.14):
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‘regulamente a celebra¢do de acordos substitutivos no ambito da autarquia definindo, em
especial, os eventuais percentuais de desconto a serem oferecidos e os critérios para a
destinacdo dos recursos objeto desses acordos.’
76. Assim, o conteido da instrugdo de pega 25 foi encaminhada por meio do Oficio
14328/2023-TCU/Seproc Brasilia-DF, de 5/4/2023 (peca 28). Apds solicitacdo de dilagcdo de
prazo (pegas 33-34), o Ibama se manifestou por meio do Oficio 769/2023/GABIN, de 17/5/2023
(peca 35). No referido documento, o Presidente do Ibama informa que a autarquia:
‘elaborara, em até 180 dias (novembro 2023), um regulamento preciso sobre a adog¢do de
acordos substitutivos no ambito do seu processo sancionador ambiental, ficando suspensa,
até a edi¢do de regulamento sobre o tal instrumento, no &mbito do processo sancionador
ambiental, a celebragdo de qualquer compromisso com base na hipdtese prevista no artigo
26 da LINDB.’
77. Bem se vé que ndo houve reparos ao texto da recomendacdo. A Unica alteragdo foi a
proposic¢ao de um prazo de 180 dias para que a autarquia possa editar tal regulamento. De acordo
com o Despacho 15627436/2023-Cenpsa, assinado pelo Coordenador-Geral Substituto do Centro
Nacional do Processo Sancionador Ambiental (pega 35, p.3-4), o prazo de 180 dias se justifica
porque, no atual momento, o Ibama ‘precisa priorizar a regulamentacdo e a efetiva
implementagdo da politica publica pertinente a conversdo de multas em prestacdo de servigos
ambientais, prevista no § 4° do artigo 72 da Lei 9.605 de 1998.°
78. Apos estabelecida essa politica publica, o ‘Ibama terd melhores condi¢des para definir os
contornos do instituto do acordo substitutivo, inclusive os seus objeto e escopo, que devem ser
mais amplos do que aqueles previstos para a conversao de multas’ (pe¢a 35, p.3-4). O
Coordenador-Geral Substituto entende que a regulamentacdo ¢ necessdria para evitar a
concorréncia entre ambas as politicas.
CONCLUSAO
79. Em razdo da impossibilidade de tratar dos acordos substitutivos de multas no ambito do
relatorio original da auditoria sobre o processo sancionador (TC-038.685/2021-3), foi autuado
esse processo de representagdo, uma vez que foram levantados diversos questionamentos acerca
do mérito desses acordos.
80. Apo6s analise das informagdes coletadas em diligéncia, ndo foram identificadas ilegalidades
estritas nos processos que tratam da realizagao de acordos substitutivos de multa pelo Ibama.
Contudo, foram identificadas oportunidades de melhoria a serem incorporadas caso os acordos
sejam regulamentados pelo Ibama.
81. A proposta de recomendacdo, delineada nos paragrafos 61-73 desta instrugdo, para que a
autarquia proceda a essa regulamentacao que, inclusive, teve o respaldo do gestor, vai no sentido
de contribuir para que o Ibama dé maior transparéncia aos pardmetros utilizados para definir os
percentuais de descontos concedidos, bem como a destinagdo dos recursos originados das multas
aplicadas.
Com tais consideragdes, a AudAgroAmbiental, em unissono, prop0és o seguinte

encaminhamento para esses autos (pecas 37, p. 15; 38 e 39):

“I) conhecer da presente representagao, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos nos
artigos 235 e 237, inciso VI, do Regimento Interno deste Tribunal, e no art. 103, § 1°, da
Resolugao-TCU 259/2014, para, no mérito, considera-la parcialmente procedente;

II) recomendar ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis,
com fundamento no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, que, no prazo de 180 dias,
regulamente a celebragdo de acordos substitutivos no ambito da autarquia definindo, em
especial, os eventuais percentuais de desconto a serem oferecidos e os critérios para a destinagao
dos recursos objeto desses acordos;
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IIT) fazer constar, na ata da sessd@o em que estes autos forem apreciados, comunicacdo do relator
ao colegiado no sentido de monitorar a recomendacdo do item acima, nos termos do art. 8° da
Resolu¢ao-TCU 315, de 2020;

IV) encaminhar [copia do] acorddo que vier a ser proferido ao Ibama, acompanhado do relatorio
e do voto que fundamentam a deliberagao; e

e) arquivar o presente processo, com fundamento no art. 169, inciso III, do Regimento
Interno/TCU.”

E o Relatorio.
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