ORIENTAGAO JURIDICA NORMATIVA N° 12/2010/PFE/IBAMA

TEMA: ESCLARECIMENTOS SOBRE EVENTUAL VICIO EM AUTO DE
INFRACAO

Parecer n°® 1997/2009/COEP, expedido
no processo 02001.009505/2009-00,
de lavra da Procuradora Federal
MARIANA WOLFENSON COUTINHO
BRANDAO e Despacho n° 3072/2009-
PFE/COEP, aprovados pela Sra.
Procuradora Chefe Nacional, Dra.
ANDREA VULCANIS, em 20/01/2010.

EMENTA

1. Auto de infragdo lavrado por agente do ICMbio em formulario
do IBAMA. Aparente vicio de forma e de competéncia.

2. O simples fato de ter o agente do ICMbio se utilizado de
formulario do IBAMA para realizar sua atribuicao legal ndo tem o
condao de invalidar a autuacdo, pois sua conduta n&o trouxe
qualquer prejuizo aos interessados. Se a infracdo foi capitulada
corretamente no Decreto Federal e p6de o infrator defender-se,
nao importa se o fiscal € do IBAMA ou do ICMbio, tampouco de
quem ¢é o formulario.

3. A conduta do agente autuante tem respaldo no Termo de
Cooperagao n° 19/2007, por meio do qual IBAMA e ICMbio
acordam em conceder suporte técnico e administrativo um ao
outro no exercicio de suas competéncias legais.

4. O uso de materiais de uma entidade pela outra também restou
autorizada pelo Termo.

5. Em todos os casos que agente do ICMbio fizer uso de
formulario de auto de infracdo do IBAMA, a competéncia para
processar, julgar e homologar o Al ficara a cargo desta entidade.

FUNDAMENTAGAO

Vem o presente processo a essa Coordenadoria de Estudos e
Pareceres — COEP, por encaminhamento da PFE do IBAMA em Belo Horizonte.



Na Informacgao n° 321/09 (fl. 12/13), o Procurador Federal Francisco
Ismael Moreira suscita duvida surgida em analise de defesa apresentada por
empresa autuada. Segundo informa, a CEMIG Distribuicdo S/A alega que o auto
de infragdo n° 561879 é viciado por ter sido lavrado em formulario do IBAMA, mas
por servidor do ICMbio.

Instaurada a polémica, e tendo em vista a possibilidade de esta
situacao se repetir em outros processos administrativos, segue analise juridica.

E o relatério.

Elementos do ato administrativo:

Os elementos do ato administrativo estdo relacionados no artigo 2°
da Lei 4.717/65, que dispde sobre a Acdo Popular; A auséncia de qualquer desses

elementos - competéncia, finalidade, motivo, objeto e forma - torna o ato
administrativo invalido.

Objeto € o conteudo do ato administrativo; aquilo que o ato dispde. O
objeto de todo ato juridico deve ser licito, possivel, certo (determinado ou determi-
navel) e moral.

A Finalidade deve sempre voltar-se a consecugcdo de um interesse
publico e pode ser conceituada como o resultado que a administracao pretende
alcancar com a pratica do ato. Em sentido estrito, finalidade é o resultado
especifico que cada ato deve produzir, conforme definido em lei.

Ocorre desvio de finalidade quando o agente publico busca fim alheio
ao interesse publico ou fim diverso daquele especificamente previsto pela lei para
aquele ato.

O ato administrativo praticado — autuagao por infragdo a legislagéo
ambiental —, por visar resguardar interesse publico primario, ou seja, o interesse
de todos os individuos enquanto membros da coletividade, é integro no que toca a
esse elemento.

O motivo e a motivacdo do auto de infragdo sao satisfeitos com a
descrigao da infragdo no campo préprio (art. 100, §3°, Dec. 6514/2008). Ressalte-
se que a auséncia desse elemento caracteriza vicio insanavel porque tem como
consequéncia o cerceamento de defesa. Nao seria possivel a apresentacdo de
defesa sem que o autuado conhecesse previamente dos motivos que ensejaram a
sangao.

A adequacao desses trés elementos devera ser observada pela PF
local, quando da analise da defesa.


http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/L4717.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/L4717.htm

Competéncia e Forma:

Competéncia € a funcéao atribuida por lei a cada 6rgao ou autoridade,
somente podendo ser alterada ou revogada também por lei. Caracteriza-se por ser
irrenunciavel, imprescritivel, inderrogavel e improrrogavel.

E permitida a delegacéo de competéncia, ou seja, a transferéncia de
atribuicdo da autoridade superior para o subordinado, conforme prevé o art. 12 da
Lei 9.784/1999, bem como a avocacao de competéncia, isto €, o chamamento de
atribuicdo do subordinado pela autoridade superior.

O vicio de competéncia € denominado excesso de poder e se
manifesta quando o agente publico pratica ato fora do seu campo de atribuicdes.

Sob analise esta o Al n°561879/D, lavrado por agente do ICMBio
dentro de area inserida em suas atribuicoes legais, porém por meio de
formulario do IBAMA.

Conforme se extrai do conteudo da Lei n°11.516/2007, que dispde
sobre a criagcdo do Instituto Chico Mendes de Conservacado da Biodiversidade -
Instituto Chico Mendes, cabe a esta autarquia exercer o poder de policia ambiental
para a protecao das unidades de conservagao instituidas pela Unido.

“Art. 10 Fica criado o Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes,
autarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito publico, autonomia administrativa e financeira,
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com a
finalidade de:

| - executar agbes da politica nacional de unidades de
conservacdo da natureza, referentes as atribuicées
federais relativas a proposi¢ao, implantagiao, gestao,
protecao, fiscalizagcdo e monitoramento das unidades
de conservacgao instituidas pela Uniao;

(...)

IV - exercer o poder de policia ambiental para a
protecao das unidades de conservagdo instituidas
pela Uniao;

Paragrafo unico. O disposto no inciso IV do caput deste
artigo nao exclui o exercicio supletivo do poder de
policia ambiental pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA”. (g.n.).

Uma vez que a autuagao sob analise ocorreu no interior de uma uni-
dade de conservacao de protegao integral, a saber, no Parque Nacional da Serra
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da Canastra, a principio o agente laborou no estrito cumprimento do dever legal,
inexistindo qualquer vicio de competéncia no seu ato.

Lado outro, como o exercicio do poder de policia do ICMbio “ndo ex-
clui o exercicio supletivo” do mesmo poder pelo IBAMA, também é possivel que os
agentes dos referidos entes atuem em regime de colaboragéao.

Nesse aspecto, o IBAMA e o ICMbio firmaram, em 20 de novembro
de 2007, o Acordo de Cooperagao n° 19/2007 (cépia em anexo), objetivando
suporte técnico e administrativo mutuo. Nos termos do acordo, o Instituto Chico
Mendes se obrigou a “apoiar as agbes de protecao, fiscalizagéo, licenciamento e
autorizacdo de competéncia do IBAMA, inclusive nas desenvolvidas em carater
supletivo” (conf. CLAUSULA SEGUNDA — DAS OBRIGACOES DAS PARTES, Il —
DO INSTITUTO CHICO MENDES).

Sob a égide do referido termo de cooperagao, os agentes do ICMbio
estavam autorizados a atuar em colaboragdo com o IBAMA, nas atividades
finalisticas deste. Entdo, poderiam os agentes do ICMbio lavrar autos de infragédo
em nome da autarquia ao qual estao vinculados, cumprindo fungao institucional, e
em nome do IBAMA, com fundamento no referido termo de cooperacéo.

O auto de infracdo n° 561879 nao padece de nenhum defeito. A
utilizacao de formulario do IBAMA apenas confirma que a autuacgao foi praticada
em cumprimento ao termo de cooperacgao firmado entre as autarquias.

Cabe aqui mencionar que até mesmo os atos praticados por agentes
de fato (sem investidura) podem ser reputados validos pela administragao, tendo
em vista sua aparéncia de conformidade com a lei e visando tutelar a boa-fé dos
administrados. Trata-se da aplicagcao da teoria da aparéncia, significando que para
o terceiro ha uma fundada suposi¢céo de que o agente € de direito.

“‘Nao é facil, logicamente, identificar os efeitos produzidos
por atos de agentes de fato. Antes de mais nada é preciso
examinar caso a caso as situagdes que se apresentem.
Como regra, pode-se dizer que os atos de agentes
necessarios' sdo confirmados pelo Poder Publico,
entendendo-se que a excepcionalidade da situagao e
o interesse publico a que se dirigiu o agente tém
idoneidade para suprir os requisitos de direito”
(CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo, 2006, p. 491”.

' Agentes necessarios sdo aqueles que praticam atos e executam atividades em situagdes excepcionais,

como, por exemplo, as de emergéncia, em colaboragdo com o poder ptblico e como se fossem agentes de
direito.



Se um ato praticado por agente necessario pode ser ratificado pela

Administracdo, com muito mais razdo ha de ser considerado sem nenhum defeito
o ato praticado por um agente de direito do ICMbio em cooperacdo com o IBAMA.

No que se refere a forma, o grande defeito que sobre ela incide é a
afronta a especificidade que a lei impde para a exteriorizagao da vontade adminis-
trativa. Inobstante, € necessario entender que a analise da adequacao da forma a
lei exige carga de comedimento e razoabilidade. E que ha hipéteses em que o vi-
cio de forma constitui mera irregularidade sanavel, por nao afetar a érbita juridica
de quem quer que seja.

Nesses casos, deve a administracao se valer do instituto da convali-
dacgao para aproveitar atos administrativos com vicios superaveis, confirmando-os
no todo ou em parte e mantendo integro o conteudo.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho?, “sdo convalidaveis os
atos que tenham vicio de competéncia e de forma, nesta incluindo-se os aspectos
formais dos procedimentos administrativos.”

Também a Lei 9.784/1999, em seu art. 55, prevé a convalidagao.

“Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie nao acarreta-
rem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros,
os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderao ser
convalidados pela propria Administragao.”

O simples fato de ter o agente do ICMbio se utilizado de formulario
do IBAMA nao tem o condao de invalidar a autuagao, pois sua conduta ndo trouxe
qualquer prejuizo aos interessados. Se a infragao foi descrita corretamente no De-
creto Federal e p6de o infrator defender-se, ndo importa se o fiscal € do IBAMA ou
do ICMbio, tampouco de quem é o formulario.

O formalismo ha de ser mitigado em beneficio de um direito maior
que é o da protecdo ao meio ambiente.

Deve ser levado em conta, em homenagem ao principio da razoabili-
dade, o pouco tempo de existéncia do ICMbio e a similaridade de competéncias
que exercem esta autarquia e o IBAMA. Ambos detém o poder de policia ambien-

2 Manual de Direito Administrativo, 2006, p.139.



tal e, na omissédo do primeiro, poderia 0 segundo atuar, mesmo em Unidades de
Conservacgao (art. 1°, paragrafo unico, da Lei 11.516/2007).

O ICMBio é sim pessoa juridica criada por lei, com personalidade
juridica propria, patrimbnio e receita proprios, mas suas atribuigbes eram
anteriormente competéncias exclusivas do IBAMA. Tendo sido criado apenas em
2007 nao é estranho que precise de um tempo para se estruturar.

De mais a mais, no momento da lavratura do auto de infragdo, em
08.01.2009, o uso de “bens, materiais, equipamentos e infra-estrutura fisica
pertencente ao IBAMA e ao INSTITUTO CHICO MENDES” poderia ser
compartilhado entre as referidas entidades para a execugao das atividades de
fiscalizagao, por autorizagdo do ja mencionado Acordo de Cooperagao n° 19/2007
(conf. CLAUSUA SEXTA — DA LOGISTICA).

Desse modo, nédo ha falar-se em vicio de forma. O agente do ICMbio
estava autorizado a fazer uso do formulario do IBAMA porque atuava em nome
dessa autarquia.

O Decreto n° 6514/2008 prevé a importancia de o formulario do auto
de infragdo identificar a entidade autuante e impde a necessidade de se
confeccionar “impresso proprio”.

“Art. 97. O auto de infragdo devera ser lavrado em im-
presso proprio, com a identificacao do autuado, a descri-
¢ao clara e objetiva das infragbes administrativas consta-
tadas e a indicagdo dos respectivos dispositivos legais e
regulamentares infringidos, ndo devendo conter emendas
ou rasuras que comprometam sua validade”. (g.n.).

Assim, visando evitar possiveis questionamentos judiciais e em
respeito ao principio da segurancga juridica, sempre que o auto de infragdo for
lavrado em formulario do IBAMA, a competéncia para processar, julgar e
homologar o Al ficara a cargo dessa entidade.

Face as razbes expostas, opina-se pela manutencdo do auto de
infracdo, independentemente de ratificagao, ante a inexisténcia de qualquer vicio
de forma ou de competéncia. O procedimento a ser seguido até a coisa julgada
administrativa € o do Decreto n° 6.514/2008 e da Instrugdao Normativa n° 14/2009
do IBAMA.

Recomenda-se que se junte copia do Termo de Cooperagcdo n°
19/2007 aos autos dos procedimentos de apuracio iniciados com respaldo no
referido compromisso.



