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Parcerias interinstitucionais como catalisadoras do julgamento de processos de

multas ambientais e prevenc¢do da ocorréncia de prescri¢cdo no ambito do ICMBIo

Resumo: A crise ambiental é um fato incontroverso no atual momento. Para minimizar seus efeitos, o
Brasil assumiu varios compromissos internacionais, especialmente relativos a criacdo de areas protegidas
e sua fiscalizagdo. A fiscalizagdo é materializada nos processos sancionadores ambientais, que devem ter
julgamento célere, sob pena de ocorréncia de prescrigdo. Orgaos de controle tem detectado que a demora
no julgamento desses processos implica em inefetividade da fiscalizacdo. No &mbito do ICMBiIo, que tem
competéncia para fiscalizar as unidades de conservacdo federais, detectou-se o potencial de parcerias
interinstitucionais realizadas entre o instituto e as procuradorias com que se relaciona (PFE/ICMBio e
ENAC/PGF) para enfrentamento desse problema. Assim, foram produzidos manuais de orientagdo dos
agentes que atuam nos processos sancionadores e COﬂStI‘u(;éO de consensos e entendimentos comuns. Como
resultado, observou-se, nos Ultimos anos, uma diminuicdo do nimero de processos sancionadores que
apresentavam vicios que impediam a cobranca da multa ambiental aplicada. Palavras-chave: Multa
ambiental. Processo Sancionador. Prescri¢do. Parceria Interinstitucional.
1. Introducéo

Desde o inicio de 2022 tem sido publicados dados que indicam que o
desmatamento na Amazénia vem avancando e batendo recordes. A crise ambiental e as
mudancas climéticas estdo no centro dos debates em nivel mundial.

Neste contexto, uma das grandes pressdes internacionais sobre o Brasil se
concentra na reducdo do desmatamento, cuja principal resposta dos governos parte de
acOes de fiscalizacdo ambiental (SCHIMITT, 2015). Outro grande compromisso
assumido pelo pais se refere a criacdo e gestdo efetiva de areas protegidas, instrumento
globalmente reconhecido como a principal estratégia adotada mundialmente para
protecdo da biodiversidade (JENKINS; JOPPA, 2009; UNEP-WCMC, 2008).

No Brasil, é o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIio) o 6rgdo gestor das unidades de conservacdo (UC) federais brasileiras,
gerenciando 334 areas protegidas, que cobrem uma area de cerca de cerca de 171 milhdes
de hectares e 18% do territdrio do pais, contando com cerca de 1450 servidores (ICMBIO,
2021).

Um dos processos mais importantes do ICMBIio, em termos de volume e
complexidade, se trata do processo sancionador ambiental (ICMBio, 2021b), gerado a
partir das acgOes de fiscalizagdo. No entanto, assim como encontrado por Schmitt (2015)
em pesquisa relativa a autos de infracdo ambiental do IBAMA relacionados ao
desmatamento na Amazénia, no ICMBIo encontra-se um alto indice de autos ainda nédo
julgados - no IBAMA se trata de 73,7% dos autos.

E relevante registrar que o processo sancionador ambiental constitui uma das mais

importantes formas de materializacdo do dever fundamental de protecdo ao meio



ambiente imposto pelo art. 225 da Constituicdo da Republica de 1988, relativamente,
tanto aos particulares, que devem se sujeitar a fiscalizagdo do Orgdo ambiental
competente, quanto ao Estado, no exercicio de um encargo funcional, “de tomar ciéncia,
anuir e fiscalizar a atividade dos particulares e do Poder Publico quando potencialmente
degradantes ou poluidores” (NIEBUHR, 2021). A fiscalizacdo exercida pelo ICMBio é
fundamental para a protecdo das unidades de conservacao federais, levando a aplicacéo
de multas (e demais sancbes) em face de condutas que coloquem em risco a protecdo
daquelas areas.

A mais grave consequéncia na demora do julgamento € a prescri¢do, quando o
Estado perde o direito de punir, 0 que ocorre caso 0 processo permaneca paralisado por
mais de trés anos (prescri¢ao intercorrente), ou de acordo com o prazo de prescricdo da
pretensdo punitiva propriamente dita, que pode variar de cinco a doze anos, conforme
estabelece a Lei n. 9.873/1999. Ainda, ha o risco da prescricdo da execucdo fiscal, que
ocorre apos cinco anos de constituido o crédito (conclusdo do processo sancionador), caso
n&o tenha sido promovida a cobranga da multa. A prescri¢cdo implica na impossibilidade
do Estado em aplicar sanc@es e punir quando se esta diante de condutas que impliquem
em violagdo das regras juridicas de uso, gozo, promocao, protecdo e recuperacdo do meio
ambiente.

Diante destes cenarios, esses processos tém sido alvo de auditorias por parte de
Tribunais de Contas, e recentemente, da Controladoria Geral da Unido (CGU, 2019).
Trata-se de um problema visivel e que implica em significativas consequéncias, tanto para
0 Estado, quanto para a sociedade, na medida em que vultosos recursos financeiros e de
pessoal séo fortemente aplicados nas ac¢des de fiscalizagdo, que podem vir a gerar nenhum
efeito de dissuasdo como esperado, caso o processo ndo finalize em tempo habil.

Além do problema quantitativo (quantidade de autos de infracdo julgados em
tempo habil), ha a dimensdo qualitativa do processo sancionador ambiental. Mesmo que
instruido e julgado em tempo habil, caso o processo chegue na etapa de cobranca judicial
da multa aplicada sem a devida regularidade legal, a Equipe Nacional de Cobranca
(ENAC), vinculada a Procuradoria Geral Federal (PGF) pode impugnar esse processo,
devolvendo-o para a autarquia a fim de que sejam corrigidos vicios ou que sejam supridas
as garantias de ampla defesa e contraditorio. Porém, como reflexo também da demora
para a realizacdo do julgamento dos autos de infracdo ambiental, muitas vezes ndo ha

mais tempo para corregao e incide a prescricdo no processo.



Este relato técnico trata de uma experiéncia bem-sucedida na melhoria da
qualidade do processo sancionador ambiental no &mbito do ICMBIio com o objetivo de
contornar as dificuldades apontadas acima por meio da realizacdo de parcerias com 0s

demais 6rgdos envolvidos.

2. Relato da Experiéncia

2.1. Intercambio académico-profissional

Pode-se considerar que a experiéncia a ser relatada partiu de uma pesquisa-acgéo.
Conforme Kemmis & McTaggart (2007), essa metodologia € ““(...) um processo social de
aprendizado colaborativo, realizado por grupo de pessoas que se relinem para transformar
as praticas pelas quais eles interagem (...)” (p. 277).

Neste sentido, trata-se de uma espiral de ciclos de autorreflexdo: planeja-se uma
mudanca, age-se e se observa 0 processo e suas consequéncias, replaneja-se e retoma-se
o ciclo. Ressalta-se que essa forma de pesquisa-trabalho envolve, necessariamente, partir
da pratica para a investigacdo, sendo que o critério de sucesso da intervencdo ndo é a
verificacdo de que os passos foram rigorosamente seguidos pelos participantes, mas que
desenvolvam um auténtico senso de desenvolvimento e evolucgéo e entendimentos sobre
suas praticas e sobre as situacdes em que agem (KEMMIS & MCTAGGART, 2007).

E importante contextualizar que a intervencdo realizada conectou duas pessoas
que passavam por momentos similares em termos académicos, inicio de seus cursos de
doutorado, porém com temas de pesquisa e atuacdes profissionais distintas. Uma dessas
pessoas, a partir do campo do direito, centraliza o principio da integridade em sua
pesquisa, enquanto a outra, imersa no campo da administracdo, privilegia a analise da
acao situada, arraigada no pragmatismo de John Dewey.

Inspirado pela atmosfera da era darwiniana nas ciéncias naturais, Dewey a partir
de sua nocdo de experiéncia, clamava pela importancia da interacdo entre os seres
humanos e 0 meio em que este se inseria, propondo a superacdo das dualidades de:
corpo/mente; cultura/natureza; individuo/sociedade; razdo/emocdo. Neste sentido,
conhecer ocorreria no viver, no experienciar, com tudo que esse processo envolve, desde
problematizacdo mental até emogéo corporal (DEWEY, 1974).

No Livro “O publico e seus problemas”, Dewey (1991) faz criticas duras a forma
que a ciéncia vinha produzindo seu conhecimento, postulando a necessidade de uma
revolugéo intelectual, onde se abandonariam a procura por causas e forgas a priori para

analisar o que ocorre e como ocorre, na pratica. O papel da ciéncia seria criar métodos



para a experimentacdo seguir menos cega, mais refletida, contando com o aprendizado a
partir dos erros. Para apresentar sua proposta metodoldgica, insiste em negar a busca por
forgas especiais de fora do fendmeno observavel, com base nas interrelagdes dos atos
observaveis e seus resultados - da acdo situada em seu contexto, sua temporalidade, seu
lugar.

J& o campo do direito somou-se a experiéncia a ser relatada, a partir do principio
da integracdo, que propde uma relagdo mutua de equilibrio entre as dimensdes ambiental,
social e econdmica, assim, faz parte do conteddo do principio do desenvolvimento
sustentavel (FERRACO, 2019). Alguns autores adicionam nesta lista das dimensdes, a
dimensdo politica (VINUALLES, 2015), uma vez que existe uma relacdo intrinseca dos
planos, programas, e politicas publicas setoriais que possam afetar a consolidagdo do
desenvolvimento sustentavel. Ha, igualmente, a perspectiva geografica e institucional
(EGGENBERGER; PARTIDARIO, 2000), no contexto deste principio, a primeira
compreende a evidente integracdo de diversas zonas e areas enquanto a segunda se refere
a articulacdo e dialogo entre os setores publicos e privados.

Importante frisar que o principio do desenvolvimento sustentavel que fundamenta
o0 principio da integracdo, tem direta relacdo com a situacdo experienciada, tendo em vista
que prega um desenvolvimento que atenda as necessidades do presente sem comprometer
a capacidade das futuras geracdes de satisfazerem suas préoprias necessidades
(VINUALLES, 2015). Sendo possivel concluir que um objetivo principal deste principio
seja a garantia de um modelo de desenvolvimento que integre as questbes sociais,

ambientais, econdmicas e institucionais.

2.2. Uma parceria interorganizacional se constroi

Em julho de 2020, a Procuradoria Federal Especializada junto ao ICMBio
(PFE/ICMBI0), levantou a informac&o de que cerca de 25% dos processos sancionadores
que eram encaminhados para a execucdo judicial da cobranca da multa ambiental por
meio da inscricdo na divida ativa, apos sua andlise, sofrem impugnagdo pela Equipe
Nacional de Cobrangca/ENAC, integrante do Departamento de Cobranca da Procuradoria
Geral Federal (DEPCOB/PGF). Isso significa a deteccdo de algum defeito no processo
administrativo sancionador, demandando saneamento pelo ICMBio, que pode implicar
no refazimento do ato ou, caso impossivel, no reconhecimento da ocorréncia da
prescricdo. Dentre as principais causas de impugnacgdo estdo: falhas na validade das

notificagdes aos autuados; prejuizo & ampla defesa e contraditorio pela ndo observancia



de fases obrigatorias do processo; e recurso de oficio ndo observado. Historicamente,
menos de 5% das multas ambientais s&o pagas no Brasil®.

Para reverter tal situagéo, efetivamente punir o infrator e arrecadar devidamente
as multas aplicadas, fora criado um grupo de trabalho (GT) com a participacdo do
Procurador Federal Chefe do ICMBIo, analistas ambientais do setor de instrucdo e
julgamento autos de infracdo ambiental do Instituto e colaboragdo de um Procurador
Federal da Equipe Nacional de Cobranga (ENAC-PGF/AGU), portanto, numa parceria
interorganizacional inédita. O objetivo do GT foi mapear as etapas dos processos de
apuracdo de infracbes ambientais, desde procedimentos iniciais ap0s a autuacdo até a
finalizag&o do processo.

Nesta etapa foram realizadas quatro reunides com a presenca de seis servidores da
area técnica do ICMBio, dois Procuradores da PFE, o Procurador Chefe, a Auditora-
Chefe e Procuradores da ENAC, sendo que, uma delas, que tratou de modelos de
notificagBes, contou com a presenca de representantes da Coordenacéo de Arrecadacao
do ICMBiIo.

O GT reviu todo o mapeamento do processo administrativo de apuracdo de autos
de infracdo ambiental até seu encaminhamento para inscricdo em divida ativa (quando
ndo paga apods notificacdo administrativa final), analisando, discutindo e entrando em
acordo sobre o melhor encaminhamento de cada passo administrativo para o saneamento
do processo como um todo, visando um fluxo com menos erros e possibilidades de
anulacdo. Pode-se observar uma espécie de inovacdo, neste caso do setor publico,
“motivada pelo problema” e “orientada para o futuro” (ANSELL e TORFIN, 2014, p. 9
e 12).

Neste sentido, destaca-se as potencialidades da inovacéo por meio da colaboracéo
multi-atores, superando as fronteiras de apenas uma organizacao. Assim, Ansell e Torfin
(2014) colocam que ativos como visdes diversas, experiéncias concretas, novas ideias,
criatividade, coragem, meios fiscais e capacidade de implementagdo tornam-se mais
relevantes que caracteristicas intraorganizacionais propriamente ditas. Nesta iniciativa,
podem ser encontrados os trés mecanismos geradores de inovacdo sugeridos pelos

autores: sinergia, aprendizagem e comprometimento.
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A partir do GT foi produzido um manual normativo pela PFE/ICMBIo, que busca
ser a “materializacdo, na perspectiva de entendimentos da legislacdo, do principio da
integracdo entre a area técnica do ICMBIo, a PFE/ICMBIio, a ENAC e a DEPCOB”, nao
ingressando no mérito do ato administrativo, e, portanto, ndo alcancando a conveniéncia
e a oportunidade, mas consolidando e reunindo todas as normas legais e infralegais afetas
ao processo sancionador ambiental do ICMBIo. Os procedimentos indicados no manual
foram discutidos e acordados em trés reunides do GT (sendo duas delas apenas com
servidores do ICMBI0).

No decorrer deste processo de colaboracdo interorganizacional, foi configurado,
também, um produto denominado “Guia Pratico”, fundamentado no “Manual de Autos
de Infracdo” e criado na plataforma OneNote, que permite atualizacdo permanente e
rapida. Este produto traz uma linguagem mais coloquial, com passo-a-passo do SEI!
(sistema eletronico de informag6es onde 0s processos sancionadores rodam), pretendendo
atender todos os niveis organizacionais, desde setores que trabalham com o protocolo de
documentos nas unidades de conservacdo, até as autoridades julgadoras, dentro de suas
atribuicoes.

A fim de efetivamente padronizar o procedimento, do Guia Pratico sairam o0s
“Tipos de Documentos” que foram inseridos no SEI pela Coordenacao de Tecnologia
(COTEC) do ICMBIo, bem como modelos favoritos a serem salvos pelas diferencas
instancias que trabalham com autos de infracdo (Oficios e Despachos). Neste mesmo
sentido, fora elaborado um fluxograma do procedimento como um todo, destacando-se
0s pontos onde ocorre interrupcao da prescrigdo da pretensdo punitiva e intercorrente, a
fim de facilitar a identificacdo desses eventos por parte das equipes de instrucao.

Considerando que este Guia Pratico impactaria o trabalho técnico diretamente, foi
articulada a criagao de um “subgrupo” com representantes de cada Geréncia Regional,
com o intuito de contemplar plenamente as peculiaridades regionais na padronizacao da
pratica. Este grupo contou com dez servidores, que discutiram os procedimentos e
condutas propostas, bem como os modelos de documentos, e realizaram diversas rodadas
de revisao do guia e documentos padrdo produzidos.

A outra necessidade atendida pela criagéo deste sub-grupo fora a legitimagédo das
mudangas propostas, 0 que aumentou as chances de sucesso na implementacdo. O sub-
grupo se estabeleceu de forma organica, como resultado do engajamento de cada analista
ambiental, que o fez crescer, na medida em que identificavam outros atores a serem

incorporados.



O manual e o guia pratico estdo permanentemente abertos a atualizagdes que
podem decorrer, dentre outras razdes, de mudancas legislativas, alteracdo de
entendimentos da DEPCOB (6rgdo da PGF que exerce a orientacdo juridica em matéria
de cobranca), alinhamento de procedimentos com a ENAC, ou mediante requerimento
formal de qualquer servidor do ICMBIo ou de Procurador Federal lotado na PFE/ICMBiIo.

Cabe salientar que, outra importante frente de trabalho, a partir da padronizagéo
dos procedimentos, trata-se da reconfiguracao e reestruturacao do trabalho de instrucdo e
julgamento de autos de infracdo no ambito do ICMBio, pois em 2020 também ocorreu
uma mudanca organizacional em que as entdo onze coordenac@es regionais, instancias
competentes para o julgamento dos Al, foram transformadas em apenas cinco geréncias
regionais (uma por regido geografica). Porém, esta experiéncia esta apenas iniciando.

2.3. Resultados praticos

Em dezembro de 2020 foi aprovada pelo Comité Gestor do ICMBIo, a utiliza¢do
imediata do “Guia Pratico”, fundamentado no “Manual de Autos de Infra¢do”.

Ja no inicio de 2021, o sub-grupo técnico organizou trés praticas conjuntas, em
ambiente virtual, via Teams, de andlises de processos pelas equipes regionais de instrucdo
(ERI), setor que trabalha com a instrugéo e julgamento de autos de infracdo ambiental no
ICMBIo, com o apoio do Guia, buscando o nivelamento, aprimoramento do préprio guia
e dirimir eventuais davidas. Nestas praticas mais de cinquenta servidores do ICMBIo
participaram.

Quanto ao processo de comunicacdo interna, foi elaborado um video
institucional, com apoio da Divisdo de Comunicacdo do ICMBIo e a disponibilizacdo de
link para o Guia Pratico na intranet do ICMBIio. Atualmente, dos cerca de 1400
servidores do ICMBIo, cerca de 300 possuem acesso registrado via plataforma OneNote
no Guia Pratico. No entanto, esse nimero deve ser maior, pois 0 acesso Via link nao é
registrado.

Na tabela 1, pode-se observar que, ap6s a experiéncia de um ano, a parcela de
processos impugnados pela ENAC caiu de cerca de 25% (em 2019 e 2020) para menos
de 20% (em 2021), enquanto os dados dos quatro primeiros meses de 2022 apresentam
tendéncia ainda mais promissora, na medida em que a quantidade de processos ja
analisados se encontra proxima do volume de 2021 inteiro, enquanto a taxa de

impugnados se encontra inferior a 10%.



ANO Analisados ENAC | Impugnados ENAC | Porcentagem
2019 838 212 25,30%
2020 919 239 26,01%
2021 652 129 19,79%
2022 0
(jan-abr) 577 48 8,32%

Tabela 01. Quantitativo de processos sancionadores ambientais analisados e porcentagem de impugnacdo
pela ENAC.

Tanto o “Guia Préatico”, quanto o Manual de Autos de Infracdo foram aprovados,
conjuntamente, em 25/05/2022, pelas instancias maximas do ICMBio e PFE/ICMBiIo,
com lancamento envolvendo todas as instituicbes envolvidas, inclusive os 6rgdos de
cobranca (DEPCOB e ENAC). De certa forma, em termos de inovacdo na governanca,
além da parceria interorganizacional, este acordo distribui a responsabilidade pela
validagdo do procedimento do ICMBio (MOORE e HARTLEY, 2013), assentando
normas ou diretrizes que esses 6rgaos deverdo respeitar, e que, espera-se, resultara num
incremento consideravel (no médio-longo prazo) da arrecadacdo das multas pecuniarias
ambientais. Futuramente, essa ‘mudanca de paradigma’ de efetividade de cobranga pode
provocar uma mudanga de comportamento substancial relativa a desmotivacao dos crimes
ambientais.

Tendo em vista que uma inovacdo s6 € assim considerada quando colocada em
pratica (ANSELL e TORFIN, 2014), devemos considerar a parceria inteorganizacional e
intraorganizacional a fim de ajustar procedimentos e condutas para 0 sucesso do processo

sancionador ambiental um exemplo de inovacédo no setor publico.

3. Recomendac0es
A guisa de recomendagBes, é importante chamar atencio para dois pontos
relevantes: 1) necessidade de estabelecimento de um programa de capacitagdo continuada
e, 2) investimentos estruturais para incremento na quantidade/celeridade de julgamentos
de autos de infracdo ambiental.
O setor de instrucdo e julgamento de autos de infragdo ndo é muito atrativo, dentre
outras coisas porque 0s proprios servidores, de certa forma, avaliam, apontam falhas,

corrigem e “julgam” o trabalho de seus colegas, que ja ¢é por si, bastante arduo; e ainda



decidem sobre sancOes a cidaddos referentes a temas tdo complexos quanto os
encontrados na seara ambiental.

Um reflexo deste cenario € a grande rotatividade de servidores no setor — o que
prejudica a necessaria aprendizagem evolutiva. Neste sentido, trata-se de um trabalho que
exige muito estudo, foco e, de certa forma, de especializacdo dos servidores envolvidos
na tematica, visto o imenso campo interdisciplinar, onde se materializa o cruzamento das
mais diversas capacidades técnicas ambientais com a legislacéo e as questdes do mundo
juridico, na execucdo da politica pablica ambiental. Por essas razdes, e, também, pela
constante mudanca normativa que se opera na area ambiental, é extremamente importante
a instituicdo da capacitacdo continuada.

J& quanto ao incremento da celeridade e quantidade de julgamentos de autos de
infracdo ambiental, se encontra em curso um projeto piloto de equipe desterritorializada,
cuja proposta também possui raizes na experiéncia neste trabalho relatada. E crucial que
se dé continuidade aos esforcos de toda a equipe envolvida, bem como o devido suporte
institucional para esta e novas préaticas sejam implementadas, mesmo com a saida de um
ou outro, visto que se trata muito mais de uma sinergia, de uma acéo coletiva com o

objetivo uno de enfrentar problemas publicos, do que de projeto individual de alguém.
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