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Promover o aperfeicoamento e a transparéncia da Gestdo Publica, a
' prevencao e o combate a corrupgéo, com participagdo social, por meio da

ﬁvaisaga{} e {:Qntroie das politicas publicas e da qualidade do gasto.

Avah&gao dos Resultados da Gestdo -
A Avali lagdo dos Resultados da Gestas tem por objetivo a emissdo de
opinido dos auditores a resg;es%{} da gestdo, a partir da avai:agao de um
macroprocesso da Unidade Auditada. :
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QUAL FOlI O TRABALHO
REALIZADO PELA CGU?

Avaliacao dos Resultados da
Gestao do IBAMA ho que
tange o Processo Sancionador
Ambiental, iniciado a partir
das acoes de fiscalizacao, para
apuracao e julgamento das
infracoes ambientais.

Foram formuladas e buscadas
respostas para as seguintes
questoes de auditoria:

1. O processamento dos autos
de infracdc lavrados pelo
IBAMA e eficiente?

2. As condigoes institucionais
favorecem a qualidade e a
imparcialidade das decisoes
proferidas?

3. Os instrumentos de gestao,
monitoramento e avaliacao
do processo sancionador
ambiental sao eficazes?

’

Relatério de Avaliacio do Processo Sane ionador Ambiental (0385677

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

Um dos efeitos esperados do exercicio do poder de-
policia é a dissuasdo dos infratores, ou seja, é fazer
com que o individuo tema a punigdo exercida pelo
Estado e deixe de praticar novas infragGes. Este
efeito se perfaz diante da conclusdo do Processo

Sancionador Ambiental, que ocorre com o

julgamento que confirma ou cancela o auto de
infracdo lavrado durante a agdo fiscalizatéria.
Diante disso, o trabalho foi realizado com o
objetivo de agregar valor a gestdo da Autarquia e
de contribuir para o aprimoramento,
fortalecimento e melhoria das operagGes do
Processo Sanuonador Ambiental.

QUAIS AS CONCLUSOES ALCANCADAS
PELA  CGU? QUAIS AS
RECOMENDAGCOES QUE DEVERAO SER
ADOTADAS? | ‘

Verificou-se -que, de modo geral 0S processos
permanecem por tempo excessivo em todas as

"suas etapas, desde as mais simples, como abertura

do processo administrativo, até as mais complexas,
como o julgamento, superando, em média, 5 anos
de tramitacdo. Destaca-se, ainda, que o modelo

" que define as autoridades julgadoras é inadequado

para atender a demanda de processos.
Constatou-se, dentre outras fragllldades um
elevado estoque de processos fisicos (96.485),
aguardando digitalizagdo para terem seus tramites
retomados; deficiéncias no modelo concebido para
investidura e destituicdo das autoridades
julgadoras do IBAMA, que impactam na qualidade
e na imparcialidade das decisdes proferidas;
fragilidades na governanga do- processo;
fragilidade dos controles relativos aos prazos
prescricionais e deficiéncias no processo de
apuracio de responsabilidade funcional de quem
deu causa a prescri¢do. As recomendagdes versam,
sobretudo, a respeito da necessidade de
automacdo de fases processuais; da revisdo do
modelo de designacdo de autoridades julgadoras;
e de melhorias nos instrumentos de gestdo, dentre
outras.
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LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

AAF - Agente Ambiental Federal
Al - Auto de Infragdo ‘
AJG - Autoridades Julgadoras
AR — Aviso de Recebimento

CGU-PAD - Sistema de Gest3o de Processos Disciplinares

COADM - Coordenagdo de Cobranca e Controle de Créditos Administrativos
COASF - Coordenagdo dos Processos de Cobrancga, Sancionador Ambiental e Fiscal
COFIS - Coordenagdo de Operacdes de Fiscalizacdo

‘CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente

COPSA - Coordenacdo do Processo Sancionador Ambiental
DIMAM - Divisdo de Cobranga e Avaliagao de Créditos de Multas Ambientais

~ DIPLAN - Diretoria de Planejamento, Administragdo e Logistica

DIPRO - Diretoria de Protecio Ambiental

DITRI - Divisao de Cobranca e Avaliag¢do de Créditos Tributérios

IBAMA - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IN - Instru¢do Normativa :

MMA - Ministério do Meio Ambiente

_ NUIP - Nicleo Técnico Setorial de Instrugdo Processual de Autos de Infragdo
PAD - Processo Administrativo Disciplinar -

RIF - Regulamento Interno de Fiscalizagdo Ambiental

SEAPF - Servigo de Administracdo do Processo Fiscal

SEASF - Servico de Apoio aos Processos Sancibnador e Fiscal

SEI - Sistema Eletrénico de Informagdes

SEIPSA - Servigo de Instrugdo do Processo Sancionador Ambiental

SENPSA - Servigo de Normatizagdo do Processo Sancionador Ambijental
SEPRO - Servigo de Administragdo do Processo Sancionador Ambiental

SETCE - Servigo de Tomada de Contas Especiais e Cobranga de Créditos Administrativos

SICAFI - Sistema de Cadastro, Arrecadacso e Fiscalizagdo do IBAMA
SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente
TCU - Tribunal de Contas da Unido
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INTRODUCAO

O presente trabalho, realizado sob a forma de auditoria operacional, teve por finalidade
avaliar o desempenho e a gestdo do processo sancionador ambiental do IBAMA,
especificamente no tocante aos procedimentos administrativos relacionados a
instrugdo e julgamento das infragdes decorrentes de condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente. ; ; '

O macroprocesso sancionador ambiental tem como objetivo estratégico a ampliacdo da
efetividade do controle ambiental, promovendo estratégias de controle e fiscalizacio
ambiental que propiciem a dissuasdo dos ilicitos e a efetiva recuperagdo de dano
ambiental.

A sua implementacdo pode ser organizada em quatro etapas: a de fiscalizacdo
ambiental, em que sdo Iavrados os autos de infracao; as de instrucdo e julgamento dos
processos administrativos, que sdo relativas ao procedimento de apuragdo das .
infragdes; e, por fim, a etapa de execugdo das san¢des previstas, que compreende a
cobranga da multa e aplica¢do das demais sancdes indicadas na decisdo administrativa.

Figura 1. Etapas do macroprocesso sancionador ambiental.
Macroprocesso sancionador ambiental
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Avaliacdo das agdes de do trabalho
fiscalizagdo ambiental .

Em relacdo a fase de fiscalizagdo ambiental, cabe registrar que foi objeto de trabalho da
CGU a avaliacdo da gestdo e dos aspectos operacionais das acdes fiscalizatdrias do
IBAMA, que culminou com a publicagdo, em 2017, do Relatério de Avaliagdo da
Execucdo de  Programas de Governo n2 69
(https://auditoria.cgu.gov.br/download/9752.pdf).

Assim, em complemento ao trabalho publicado em 2017 e considerando que a aplicacio
das sancdes decorre de um adequado funcionamento de todas as etapas do processo
de apuragdo das infragdes ambientais, garantindo ao infrator o direito a ampla defesa e
ao contraditdrio, a presente auditoria concentrou-se nas duas etapas seguintes as agdes
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fiscalizatérias, quais sejam: instrugdo dos processos administrativos e julgamento dos
autos de infragdo®. ;

A fim de destacar a relevancia e materialidade de processo sancionador no ambito do
IBAMA, cabe registrar que nos ultimos cinco anos o Instituto lavrou um universo de
cerca de 80 mil infragdes, representando uma média anual de, aproximadamente, 16
mil autos de infracdo e 3,7 bilhGes de reais em multas ambientais.

E importante observar que a fiscalizagdo ambiental, em sentido amplo, é um processo
sistémico, cuja capacidade de gerar dissuasdo nos infratores depende de diversas
varidveis, entre as quais estd a certeza e celeridade das sangdes aplicadas®.

Nesse sentido, em levantamento preliminar realizado pela CGU, verificou-se que, no
periodo de 2013 a 2017, o tempo médio de julgamento em primeira instancia dos autos
de infracdo no IBAMA foi de trés anos e sete meses e para o transito em. julgado
administrativo3, que engloba também os eventuais julgamentos em segunda instancia,
a duracdo dos processos até sua conclusdo foi, em média, de cinco anos e dois meses®.

Além disso, mereceu aten¢do o fato de que 26% dos autos de infragdo chegaram a
aguardar mais de cinco anos da data de lavratura até seu julgamento, sendo expressivo
o ndmero de decisdes que ocorreram apés mais de seis anos do cometimento da
infracdo (15% do total de autos que foram julgados). ‘

Desse modo, embora nio se tenha referéncia objetiva sobre qual seria o tempo razoavel
para o julgamento das infragdes ambientais, os nimeros acima indicaram a necessidade
de avaliagdo do processo sancionador ambiental sob a perspectiva do seu desempenho °
quanto ao tempo de instrugdo e julgamento, entre outros aspectos.

Tal enfoqtie decorre ainda do entendimento de que a falta de celeridade na conclusao
dos processos pode implicar no aumento da percep¢do de impunidade, trazendo
prejuizo a eficacia e efetividade das acdes fiscalizatdrias e no seu poder dissuasério; no
desestimulo ao pagamento da multa, em razdo da ineficiéncia na sua cobranga; do maior
risco de prescricdo dos processos ‘e, ainda, na elevagdo do custo administrativo, em
virtude da necessidade de manter-se processos tramitando no drgao por longos
periodos. ' : :

1 A ultima fase do macroprocesso, referente a execugdo das sangdes ambientais, ndo foi.objeto de
avaliagdo nesse momento. ;

2 SCHMITT, Jair. “Crime sem castigo: a efetividade da fiscalizagdo ambiental para o controle do
desmatamento ilegal na Amazénia”. Tese de doutorado. Universidade de Brasilia, 2015. _

* O transito em julgado administrativo significa que a questao foi resolvida por definitivo no ambito
administrativo, ndo havendo mais possibilidade de interpor-se recursos. ‘

4 Para o célculo do tempo médio de conclusdo, utilizou-se como marco temporal a data de lavratura do
Al e as datas dos eventos que indicam o trénsito em julgado administrativo, conforme as regras previstas
no sistema SICAFI. Foram considerados todos os Al que tiveram o transito em julgado no periodo de 2013-
2017.
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E importante ressaltar também qué a condugdo dos processos administrativos deve
observar os principios constitucionais da eficiéncia (CF, art. 37) e da razodvel duragéo do
processual (CF, art. 59, inciso LXXVII).

Nesse sentido, o processo sancionador ambiental do IBAMA foi avaliado sob os
seguintes aspectos: o desempenho das atividades de instrucdo e julgamento dos autos
de infragdo no tocante ao tempo de duragio dos processos administrativos; a
capacidade operacional do Instituto para instruir e julgar os processos; as condicdes
institucionais para garantia da qualidade e imparcialidade das decisées proferidas; bem
como os instrumentos existentes para monitoramento, avaliagdo e gestdo do processo
sancionador.

Para tanto, foram formuladas as seguintes questées de auditoria:
1) O processamento dos autos de infracdo lavrados pelo IBAMA é eficiente?
2) As condigBes institucionais favorecem a qualidade e a imparcialidade das
decisdes proferidas?
3) Osinstrumentos de gestdo, monitoramento e avaliacdo do processo sancionador
ambiental sdo eficazes?

Como resultado do trabalho, espera-se contribuir para o - aprimoramento, -
fortalecimento e melhoria das operagdes do Processo Sancionador Ambiental, em
especial no tocante ao tempo de tramitagdo dos processos..

Por fim, registra-se que a vers3o prehmlnar do relatdrio foi encammhada ao IBAMA, a
fim de este pudesse apresentar suas consideracdes a respeito dos resultados da
auditoria. No entanto, até a conclusdo do trabalho, esta CGU n3o havia recebido a
manifestacdo do Instituto sobre o contetido do relatorio.

METODOLOGIA

Quanto a metodologia adotada na execucdo do trabalho, destaca-se a aplicacdo da
andlise de dados sobre os autos de infrago e julgamentos realizados pelo IBAMA, com
base em técnicas de estatistica descritiva para interpretar o conjunto de dados.

Os dados utilizados foram obtidos a partir da base de dados do SICAFI, que consiste no
sistema corporativo que contém as informacdes relacionadas a fiscalizagdo ambiental
do IBAMA, e do SEI, que contém as informacées sobre 0S processos admmlstratlvos

O escopo temporal da auditoria sobre o qual foram feitos os levantamentos na base de
dados foi o periodo entre 01/01/2013 e 31/12/2017. Esse recorte se deve ao fato de
que a Instru¢do Normativa n? 10/2012, que regulamenta os procedimentos para
apuragdo de infragdes ambientais no 4mbito do IBAMA, entrou em vigor no dia 12 de -
janeiro de 2013. Dessa forma seria um fator complicador avahar processos que tiveram
dois ou mais procedimentos de instrugdo e julgamento diferentes. Avaliou-se ainda que
um periodo mais recente de lavratura, instrucdo e julgamento das infracbes tende a
refletir mais precisamente a realidade atual.
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Além da andlise de dados, foram utilizados na execug3o do trabalho: i) o instrumento de

~ entrevistas semiestruturadas e a aplicacdo de questionarios, englobando os principais
atores do processo, tanto na Sede do IBAMA quanto nas Superintendéncias Estaduais;
ii) a'analise documental de processos admiantrativos a partir de amostra selecionada; e
iii) a técnica de observagdo da execugdo das atividades in loco.

RESU'LTADOS DOS EXAMES

Os resultados dos exames obtidos a partir dos trabalhos de auditoria reallzados sobre o
processo sancionador amb|ental sao apresentados a segmr

1.Visao geral dos Autos de Infragéo lavrados pelo IBAMA

A partir da analise descritivas dos dados obtidos do sistema SICAFI, foi possivel levantar
. algumas caracteristicas dos autos de infracdo lavrados pelo IBAMA, conforme abaixo:

a) Quantitativo dos autos de infracéo

_No periodo de 2013 a 2017, foram lavrados 80.076 autos de infragcdo que totalizaram
18.5 bilhGes de reais em multas ambientais. Em termos médios, o IBAMA tem lavrado
por ano 16. 015 autos, correspondendo a3,7 bilhdes em multas

2 Anal'isando—se a série histdrica, observa-se que a média de lavratura anual se manteve

relativamente estavel nesses cinco anos, ndo havendo grandes oscilacdes nem
tendéncia definida de aumento ou diminui¢do do quantitativo de autos.

: Gr:éfico 1: Evolugao .da quantidade de autos de infracdo lavrados por ano.
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b) Valor das multas ambientais

O valor médio da multa por Al no periodo analisado foi de R$ 231.850,77. Por outro lado,
ao se analisar outra medida de tendéncia utilizada na estatistica descritiva®, a mediana,
obtém-se o valor central de'RS$ 9.000,00 para os autos de infragdo, o que significa que
metade dos autos de infragdo do IBAMA possuem valores até nove mil reais.

Essa expressiva diferenca entre as duas medidas decorre do fato de que a média é mais -
suscetivel a distor¢do por. valores extremos, como s3o os valores das multas das -
infracdes ambientais, que, regra geral, podem variar entre RS 50,00 a RS 50.000.000,00,
conforme dispde a Lei de Crimes Ambientais (Lei n2 9.605/1998).

Essa caracteristica pode ser observada no gréafico a seguir, que apresenta a distribuicao
dos autos de infragdo por faixa dos valores das multas. /

Grafico 2: Distribuic3do dos Al por faixa de valor. °

12 Quartil: R$ 2.900,00 32 Quartil: R$ 75.000,00

Analisando-se as informacgdes acima, verifica-se que 50% dos valores aplicados nos

autos de infragdo se concentram entre RS 2.000,00 e RS 75.000,00¢. Outro dado é que
87,5% dos autos possuem valor de multa abaixo de 231 mil reais, que foi a média
aritmética encontrada.

5 Tanto a média aritmética quanto a mediana sdo medidas que procuram representar o valor central de
uma distribuicdo. Desse modo, os dados do conjunto avaliado tendem a se agrupar ao redor destas duas

medidas. :
® O intervalo interquartil é uma medida estatistica que avalia o grau de dispersdo dos dados em torno da
medida central. E a diferenga entre o primeiro quartil (25%) e o quarto quartil (75%).

10
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Isto posto, avalia-se que, no caso dos valores das multas ambientais, a mediana
. consegue representar melhor um valor central para os Al lavrados pelo IBAMA.

¢) Unidades de lavratura e locais das infracdes ambientais

Na anélise da distribuicdo dos Al pelo local de cometimento do ilicito, nota-se que os
Estados do Para, Mato Grosso, Rondonia e Amazonas possuem significativa relevancia
em termos quantitativos e de valores. Juntos, os quatro Estados detém 35% do total de
Al Iavrados e 73% do montante total do valor das multas aplicadas.

J4 em relacdo a unidade responsdvel pela lavratura dos Al, a maior relevancia é da Sede
do IBAMA em Brasilia, que elaborou 45% do total de autos de infragdo no periodo.
Dentre as operagdes realizadas pela Sede que explicam a elevada quantidade de autos,
destaca-se a opera¢do controle remoto, que usa imagens de satélite e outras
informagoes geo‘rreferenciadas para identificar infracbes ambientais a partir do
escritério do Instituto e envia-las por correio ao autuado, bem como as fiscalizagdes
-relacionadas ao Cadastro Técnico Federal - CTF.

Em termos de valores, a Sede e as Superintendéncias Estaduais do PA e MT lavraram
cerca de 14 bilhdes de reais em multas, concentrando a 76% do valor total aplicado.

- d)Tema ambiental dos autos de infracdo

Analisando a distribuicdo dos autos em func¢do do tema ambiental, percebe-se que as
infragoes relacionadas a flora, como o desmatamento, representam a maioria dos autos
lavrados . (40%), seguido das infragdes associadas ao Cadastro Técnico Federal — CTF
(20%). ;

Grafico 3: Distribuicdo do quantitativo de Al e valores de multa por tema ambiental.
' eQtde.de Al @ Valor dos Al

19.7%

15.3%

10.8%

\ 0.3% 0,0%
o% . R
Fiora Cadastio Fauna Outro Fesca Controle. Biopiratana Ordenamente
Téonico Federal ' ambiental urbane

Combinando-se os dados dos locais de infragdo com a classificagdo dos ilicitos por tema
 ambiental, verifica-se a grande representatividade das infragdes relativas ao
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desmatamento na Amazdnia no contexto geral dos ilicitos ambientais, com o tema flora
e os estados do PA, MT e RO tendo grande relevancia nos quantitativos apresentados.’

Quanto aos valores das multas, o gréfico acima mostra que o tema flora concentra 71%
do montante total das multas aplicadas. Para esse grupo, a média individual de valor por -
Al foi de R$ 408.000,00 e a mediana RS$ 60.000,00. Tal situagio evidencia que esse tipo
de ilicito, regra geral, possui maior grau de lesividade ao meio ambiente, uma vez que o
valor da multa estd associado a dimensao da infrac3o.

Por outro lado, as infragdes relativas ao Cadastro Técnico Federal, que é o segundo tema
com o maior numero de Al, possuem os menores valores de multa por Al, sendo a média
igual a 16 mil reais e sua mediana igual a 2 mil reais.

Cabe registrar que os ilicitos vmculados ao CTF representam em sua maioria infracées
na seara administrativa, com baixo impacto ambiental, tais como: “Deixar de inscrever-
se no CTF”, “Deixar de apresentar relatério ambientais exigidos na legislacdo” e
“Apresentar informagdo falsa (porte econdmico da empresa) no CTF”.

Por fim, destaca-se que os Al que possuem os menores valores de multa (abaixo de 2
mil reais) referem-se a infragdes classificadas no tema CTF, com cerca de 40% do total
de autos lavrados. Ja as infracdes com elevados valores de multa (acima de 100 mil reais)
estdo concentrados no tema flora, representando 74% do quantitativo total de Al.

Apresentada a visdo geral dos autos de infracdo lavrados pelo IBAMA, passa-se a
detalhar os resultados do trabalho organizados pelas questdes de auditoria definidas.

2. Eficiéncia da instrugéo e julgamentos dos Autos de !nfragao
(Questdo de auditoria 1)

Frente a indeterminagdo do conceito de tempo razoavel e, consequentemente, a
dificuldade de se avaliar objetivamente o seu cumprimento, a equipe de auditoria optou
por utilizar - como parametro para nortear a andlise de eficiéncia do processo
sancionador ambiental do Ibama, especialmente em relac3o ao desempenho quanto ao
tempo para instrugdo e julgamento - os critérios adotados pelo Tribunal Europeu de
Direitos Humanos (TEDH) quando este é instado a se manifestar a respeito da
razoabilidade do tempo de durago de algum processo judicial em particular.

Regra geral, aquele tribunal tem utilizado trés critérios para avaliar a razoabilidade da
duragdo de um processo, que devem ser considerados em conjunto, quais sejam: a) a
complexidade da causa; b) a atua¢do das autoridades Jud|c1a|s e ¢) 0 comportamento
das partes (conduta dos litigantes) 7.

A complexidade esta relacionada ao fato de que nenhum processo é igual a outro, tanto
no que se refere ao estabelecimento dos fatos como na determinagdo do direito

7 NICOLAU, Nara Benedetti. Artigo: Duragdo razodvel do processo. no direito europeu.
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aplicavel, para cuja adequada avaliagdo e resolucdo se requerera um lapso diferente. A
atuacdo das autoridades, refere-se ao fato de que a tramitacdo de um processo pode
ser retardada, seja por falta de diligéncia na eficiente condugéo do caso por parte das
autoridades, ou por problemas estruturais préprios dos 6rgaos, que costuma ter
conex3o0 com a caréncia de meios para o desenvolvimento adequado da justiga. Por fim,
a conduta dos litigantes procura verificar o uso deliberadamente abusivo dos recursos
processuais, que prolonga sem necessidade a instrugdo e atrasa a conclusdo do feito.®

Isto posto, cabe fazer a ressalva de que o objetivo do uso desse paradigma do TEDH, que
se aplica a casos concretos, é servir como um orientador para uma avaliagdo mais

objetiva acerca da eficiéncia dos processos de instrugdo e julgamento dos autos de °
infracdo do IBAMA como um todo. Deste modo, o presente trabalho ndo se propde a

aplica-lo tal como ocorre nos tribunais constitucionais.

Nesse sentido, trazendo-se para a realidade do processo sancionador ambiental do
IBAMA e finalidade do trabalho, a equipe de auditoria definiu os seguintes itens de
avaliagdo associados a dois dos trés referidos critérios®, conforme abaixo:

Tempo de
— julgamento por
valor da multa

Estrutura disponivel
—  parainstrugao e

julgamento
7
5
_ Tempo de Processo de
|| julgamento por - trabalho relativo a
tema.ambleintal da apuracio dos Al
infracao
\
Normativos
relacionados ao
processo

sancionador

Deste modo, procurou-se. retratar e avaliar em que medida, via de regra, o tempo de
julgamento dos autos de infragdo estd associado ao valor da multa e ao tema ambiental
da infracio (complexidade), bem como a estrutura disponivel para instrucdo e
julgamento e ao processo de trabalho e normativos existentes (atuagdo e estrutura).

4

2.1 Complexidade do Auto de Infragsio

8 PAES, Sara Maria Stroher. Direito a ser ouvido em um prazo razodvel. Morosidade da justica segundo a
dtica do Tribunal Europeu de Direitos Humanos. Revista de informagao legislativa n. 135 jul/set 1997.
Senado Federal. '

"9 Considerando o objetivo da auditoria, optou-se por ndo realizar avaliag6es relacionadas ao critério

“comportamento do autuado”, uma vez que a verificagdo de eventual uso abusivo de recursos judiciais
por parte do autuado fugiriam ao escopo do trabalho, que se da no &mbito administrativa do IBAMA.

13

SE02000.0008




Conforme visto no item “1. Visdo Geral dos Al”, via de regra a dimens3o da infracdo eo
grau de severidade e lesividade ao meio ambiente estio associados ao valor da multa
imposto ao infrator, bem como ao tipo da infragdo ambiental, aqui representado pela
classificagdo “tema ambiental”.

Assim, avaliou-se o tempo de julgamento por estas duas variaveis (valor da multa e tema
ambiental), conforme a seguir.

Inicialmente, a titulo de contextualizacdo, é importante registrar que no periodo
analisado, entre 2013 e 2017, foram julgados em primeira instancia 105.406 autos de
infragdo. Desse total, tem-se que 50% dos julgamentos ocorreu entre dois e cinco anos
da data de lavratura do Al.

Analisando-se a evolugdo do tempo médio de julgarhe_nto dos autos de infracdo nesses
cinco anos, verifica-se, como aspecto positivo, uma tendéncia de queda no tempo de
julgamento em 12 instancia dos Al no periodo, tendo saido, em 2013, de uma média de
3 anos e 8 meses para 3 anos e 2 meses em 2017, representando uma reducdo de 13%,
conforme ilustrado abalxo

Grafico 4: Evolucdo do tempo médio de julgamento em 12 instancia (em anos) .
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Analisando o tempo de julgamento dos processos por faixas de valores de multa,
verificou-se a existéncia de trés grupos com tempos similares (destacados pelas
diferentes cores no gréfico abaixo): : :
= Grupo 1 (verde): Al com valores até 500 mil reais, com média de 3,6 anos;
= Grupo 2 (ve_i'melho): Al com multa entre 500 mil e 10 milhées de reais,
com média de 5,7 anos;
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= Grupo 3 (mostarda) Al com valores superiores a 10 mllhoes com média
- de 4,4 anos.

Gréfico 5: Tempo médio de julgamento por faixa de valor da multa (em a‘nos)
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Observa-se, que, em que pese haver, em muitos casos, um aumento do fempo de
julgamento com o aumento do valor. das multas, existem conjuntos de Al que, mesmo
possuindo valores de multas maiores, possuem tempos de Julgamento inferiores. Assim,
0s numeros indicam nao existir, como regra generalizada, relagdo direta do tempo que
0 processo leva para ser julgado com o valor da multa em todas as situagdes.

Como exemplo, cabe registrar que os autos acima de 10 milhdes (grupo 3), com tempo
- médio de 4,4 anos, tém julgamento mais rapido que os autos com valores abaixo de 10
‘milhdes (grupo 2), com tempo de 5,7 anos. Além disso, nota-se que os Al que possuem
os menores valores de multa, abaixo de 500 reais, levam mais tempo para serem
julgados (3,7 anos) que os autos que possuem multas mais altas, como aque,les que
estdo nas faixas entre 500 e 2 mil reais (F1), com 3,3 anos, entre 2 mil e 9 mil reais (F2),
com 3,5 anos, e entre 50 mil e 75 mil reais (F4), com 3,5 anos.

Outro ponto que chama atengéo é o fato de haver um significativo salto no tempo médio

dos Al.acima de 500 mil reais, saindo de 3,6 anos de duragao para 5,7 anos. Tal situacdo

pode ser explicada pelo fato de o valor de.500 mil reais ser o.ponto de corte especificado

na IN n2 10/2012 para definicdo da unidade responsavel pela instrucdo e julgamento

dos Al. Desse modo, as multas inferiores a 500 mil reais sdo julgadas nas

Superintendéncias Estaduais, enquanto as multas superlores a esse valor sao Julgadas
‘na Sede do IBAMA em Brasma

Assim considerando que nao se verificou relagao direta, em todds’ os casos, do tempo
de julgamento com o valor da multa; considerando que ndo ha grande variagéo no
tempo medlo deJngamento dos Al entre R$ 50 e RS 499. 999 99, todos eIeSJngados nas
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f unidades estaduais, e tendo em vista o significativo aumento do tempo de julgamento
para as multas acima de 500 mil reais, as quais s3o julgadas na Sede, os nimeros indicam

- gque o local de instrucdo e julgamento dos autos de infracdo tém maior impacto na
duracao do processo gue o valor da multa.

2.1.2 Tempo de julgamento por tema ambiental

Em relagdo a classificagdo por tema ambiental, tem-se que as infra¢cdes relacionadas a
flora sdo os que levam mais tempo para serem julgados, com média de 4,2 anos,
enquanto que as autuagdes associadas ao cadastro técnico federal possuem o menor de

tempo de duragdo, com 2,4 anos. Os demais temas situam-se na média geral de
julgamento de cerca de 3,6 anos.

Gréfico 6: Tempo médio de julgamento por tema ambiental (em anos)
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Uma caracteristica observada associando o tema ambiental com o local de julgamento
dos Al é que na Sede do Instituto os julgamentos concentram-se nas infracGes
relacionadas a flora, com expressivo percentual de 73% dos julgamentos realizados
entre 2013 e 2017. Tal situagdo se explica pelo fato de as infracdes contra a flora terem
0s maiores valores de multa e a‘regra atual estabelecer que multas acima de 500 mil
reais devem ser julgadas.er\n primeira instancia em Brasilia. J& nas Superintendéncias
Estaduais, hd uma maior variedade dos temas julgados, ndo se verificando uma
concentragdo tdo significativa em um Unico tema, conforme pode ser visto no grafico a

seguir:
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Grafico 7: Temas ambientais julgados por unidade de julgamento (Sede e Supes)
SEDE " . supEs
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Frente a essa barticularidade, ‘entende-se que um dos possiveis caminhos a serem
adotados para se obter um ganho de eficiéncia nos julgamentos seria, especificamente
no caso da Sede do IBAMA, especializar as equipes de instrucao e autoridades julgadoras
nos grupos de infragdo mais predominantes, que sdo aquelas relacionadas a flora (73%)
e ao controle ambiental (18%), os quais representam mais de 90% de todos 0s processos
julgados naquela unidade. -

22 Atuagio s ctruturado BAMA

Quanto ao critério relacionado a atuacdo e estrutura do Instituto na conducdo do
processo sancionador ambiental, foram avaliados trés aspectos: i)-a estrutura disponivel
para instrugdo e julgamento dos autos de infragdo; ii) o processo de trabalho existente
e os brocedimentos utilizados para apuragdo dos Al; e iii) 0s normativos relacionados ao
processo sancionador ambiental. Os resultados dos exames encontram-se a seguir.

2.2.1 Estrutura para instrucao e julgamento

No aspecto associado a estruturagdo do dérgdo para executar as fases do processo
sancionador, foi constatada a insuficiéncia do quantitativo de autoridades julgadoras
para atender a demanda de processos, conforme detalhado no Achado de Auditoria a
seguir: 3 N

Achado de Auditoria 1: Quantitativo de autoridades julgadoras
insuficiente para atender a demanda de processos

Com o objetivo de avaliar a capacidade operacional do IBAMA nas areas de instrugao e
julgamento, realizou-se levantamento na base de dados a fim de obter a relacdo entre
0 universo de processos a serem instruidos e julgados em cada unidade e 0 quantitativo
de servidores disponivel para realizar tais tarefas.
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A partir dos resultados encontrados, avalia-se que, para a fase de julgamento, o modelo
atual que estabelece quem sdo as autoridades julgadoras tem se mostrado inadequado
para atender a demanda de processos, uma vez qué concentra, em um quantitativo
pequeno de autoridades, a competéncia para julgar um grande volume de autos de
infracdo. A insuficiéncia do nimero de AJG, especialmente em relagdo aos autos com
multas acima de 100 mil reais, foi observada tanto em relacdo 2 3 demanda média anual
de novos processos quanto sobre o estoque de processos pendentes de julgamento.

Para a etapa de instru¢do, tendo em vista a média diaria apurada de processos a serem

instruidos por servidor e a caracteristica das atividades realizadas, avalia-se que, a

principio, esta fase n3o tem se mostrado tdo critica quanto a de julgamento.

A seguir sdo apresentadas as analises que subsidiaram a referida constatac3o.

Calculo do esforco de instrugdo e julgamento por processo

Primeiramente, com o intuito de retratar mais fielmente a realidade relacionada ao
volume de trabalho nas fases de instrugdo e julgamento, cabe registrar que foram
|utilizadas duas premissas na andlise relacionada a capacidade operacional.

A primeira refere-se a equivaléncia entre um processo a ser instruido e julgado com o
trabalho que é realizado sobre aquele processo, uma vez gue um mesmo processo,
durante a sua tramitagdo, sofre mais de uma “instruco”, assim como pode ser julgado
mais de uma vez (julgamento em 22 instancia).

A segunda premissa utilizada no estudo refere-se ao niimero de processos que, em
média, vao para segunda instancia, uma vez que, como visto acima, a fase recursal
naturalmente gera um custo adicional de instrugdo, bem como um novo esforco de
julgamento.

Como resultado, considerou-se, para fins de estimativa do esforco de instrucao e
julgamento, que para cada 10 autos de infragdo lavrados haveria um custo de instrucao

equivalente a 30 processos e, para o julgamento, o esforco assocnado seria

correspondente a 15 processos, conforme ilustrado abaixo:

Esforco por Processo na Instrugdo (EPI)= 3 x N2 de processos
Esforgo por Processo no Julgamento (EPJ) = 1,5 x N2 de processos

Os detalhes da metodologia utilizada para o calculo do esforco de instrucdao e de
julgamento encontram-se no Anexo deste relatério.

o Anilise da capacidade operacional na fase de Instru¢io

Na etapa de instrugdo dos processos, compete aos servidores a execucdo de atividades
relacionadas a juntada e processamento da defesa; verificacdo de hipdteses de
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agrayvamento e reincidéncia; elaboragdo de manifestagdes instrutdrias; intimacdes e
notificacdes do autuado; elaboracdo e publicacio de editais ou certificagdo de atos e
fatos processuais e todas as demais atividades relacionadas no processo administrativo,
exceto os de contelido decisério. Além disso, é no setor de instrucdo que 0S Processos
aguardam o prazo para interposi¢ao de eventuais recursos.

Segundo o IBAMA, a quantidade de servidores lotados nos setores de instrucdo
processual®, em julho de 2018, era de 130 servidores. Além desses, 40 colaboradores
terceirizados auxiliavam a area de instrugao nas diversas Unidades do Instituto. Abaixo,
segue a distribuicdo desses servidores por Unidade, sem considerar o apoio terceirizado.

Grafico 8: Distribuicdo dos servidores da area de instrugdo entre as Unidades.

SERVIDORES DA AREA DE INSTRUCAO
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A pértir desses dados, foram empreendidas estimativas da quantidade de prc;cessos a.
ser instruido diariamente por cada servidor em duas situagdes: uma considerando

somente a demanda média de novos processos que entram para serem instruidos
anualmente e outra que leva em conta também o passivo de processos existente.

i. Demanda média anual (sem considerar o passivo)

Tendo como base o periodo de cinco anos, entre 2013 a 2017, o IBAMA lavrou um total
de 80.076 autos de infragdo, representando, portanto, uma média de 16.015 lavrados
por ano. ;

10 A Instrugdio Normativa n2 10/2012 definiu, como setor de preparacgio e instrugdo dos procedimentos
relativos a apuragao de infracoes ambientais, os Nticleos Técnicos Setoriais de Instrugio Processual de
Autos de infragdo — NUIP, havendo um em cada Unidade descentralizada do IBAMA nos Estados, além
do NUIP/Sede. Com a edicio da Portaria n® 563/2018, que alterou o regimento interno do IBAMA, o
NUIP/Sede passou a ser denominado de SEIPSA
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Nesse caso, o resultado do esforgo de instrugdo (EPI) seria de 48.046 processos (16.015
X 3). Assim, considerando-se esse universo de processos, a média global de instrucdes a
ser realizada no IBAMA é de 240 instrugdes por dia em um periodo de um anol.

Tendo em vista que atualmente existem 130 servidores alocados na area de instrucdo??,
adotando-se uma distribui¢do uniforme de processos entre eles, com o intuito de obter
uma referéncia global da carga de trabalho no IBAMA, a média diaria por servidor seria
de 1,8 instrugdes/dia. Levando-se em consideragdo o conjunto de atividades realizadas
na etapa de instrugdo, avalia-se que esse nimero se mostra factivel de ser cumprido.

Entretanto, deve-se observar que atualmente a instrugdo dos processos no Instituto é
realizada localmente nas unidades estaduais e ndo em nivel nacional. Isto é, o servidor
de uma Superintendéncia ndo pode instruir um processo de outra Superintendéncia.
Assim, avaliou-se a carga de trabalho diaria dos servidores em cada unidade de instrucao
individualmente. :

Grafico 9: Carga de trabalho didria de instruc¢do por servidor eh cada unidade (demanda
regular).
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Diante do quadro acima, nota-se que, embora a Superintendéncia do Pard concentre .
grande parte da demanda de instrugdo (27 instrucBes ao dia), a média diaria por servidor
nessas unidades mostra-se equilibrada (menos de duas instrucdes por dia), em fungdo
de haver um maior quantitativo de servidores disponiveis para realizar tal atividade.

Destaca-se ainda que, mesmo nas unidades onde a relacdo entre a quantidade de
processos e o numero de servidores sio mais altas, como BA, ES e MG, a média didria

1 Para o célculo, utilizou-se o ano como tendo 200 dias Uteis, ja consideradas as férias anuais (22 dias
(teis) e outros dias n3o trabalhados (29 dias uteis). Dias Uteis = 251 — 22 (férias) — 29 (outros) = 200 dias.
12 A Supes/RN néo foi incluida no célculo, em razio do IBAMA n3o ter apresentado a informacéo sobre o
numero de servidores na drea de instrucdo da Unidade.
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de instrucdo por servidor ainda se encontra em patamar, a principio, exequwel (cerca
de 3 processos a serem instruidos diariamente).? ;

Assim, considerando que as atividades de instrugao processual sdo predominantemente
administrativas, ndo exigindo andlises técnicas mais profundas, e baseando-se
estritamente nos numeros apresentados, avalia-se que a capacidade operacional atual
do IBAMA para instrucdo dos processos estaria adequada a demanda anual de novos
processos que chegam (cerca de 16 mil ao ano), tanto em nivel nacional quanto
|nd|V|duaI|zada por unidade.

ii. Demanda total, considerando o passivo existente

Por outro lado, deve-se considerar que o processo sancionador ambiental acumulou, ao
longo dos anos, um significativo -passivo de processos- que estdo pendentes de
conclusdo. Desse modo, a fim de avaliar a relagcdo geral de instrugoes versus servidor
considerando todo o universo de processos, levantou-se o passwo de processos ainda
ndo concluidos.

No levantamento realizado sobre o periodo de 2008 a 20174, obteve-se 0 montante de
126.082 processos em aberto que, para fins de analise, sera considerado como o passivo
total de processos do IBAMA até a data de 31/12/2017.

Tendo em vista que o cdlculo do esforgo de instrugdo esta vinculado a instancia em que

cada processo se encontra, agrupou-se esses processos por situagdo de julgamento

(“sem julgamento”, “julgado em 12 instancia” e “julgado em 22 instancia”) e, em seguida,

para cada situacdo, foram utilizados diferentes multiplicadores para estimar o esfor¢o

de instrucdo. Como resultado, obteve-se um esfor¢o de instrugdo estimado para

concluir o passivo equivalente a 309.593 processos. O célculo da estimativa do esforgo
. de instrugdo relativo ao estoque de processos encontra-se detalhado no anexo.

Com base nessa estimativa, tem-se que, caso se desejasse eliminar o passivo dentro de
apenas um ano, a média global de instrugdes a serem realizadas diariamente no IBAMA
seria de 1.500 instru¢des ao dia'®> Considerando os 130 servidores alocados na area de
instrucdo, a média diaria por servidor seria de 11,5 instrugdes/dia. :

Ocorre que, além do passivo, ha a demanda anual decorrente da lavratura de novos
autos de infracdo, a qual gera um esforco de instrugdo de 1,8 instrugdes/dia, conforme:
visto anteriormente. Assim, levando-se em conta o estoque de processos existente mais
a quantidade de processos que nascem anualmente, a média global da carga de trabalho

13 Como referéncia, adotou-se a meta utilizada atualmente pelo IBAMA para julgamento didrio de
processos por servidor, que é de 2 julgamentos ao dia. Assim, considerando que a atividade de julgamento
é mais complexa que a de instrugdo, a realizagdo de trés atos de instrugdo ao dia seria viavel.

14 Tendo em vista a informacio de que o sistema SICAFI entrou em vigéncia plena no IBAMA em meados
de 2007 e com o intuito de priorizar.a confiabilidade dos dados, optou-se por considerar, no levantamento
do estoque de processos em aberto, apenas os Al lavrados a partir de 2008.

15 pelas razdes ja expostas, foi desconsiderada a Supes/RN. O passivo considerado, portanto, foi de
300.032 que, dividido pelo nimero de dias Gteis no ano (200), chega ao valor de 1.500 instrugdes/dia.
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dos servidores da area de instrugdo, se distribuidos uniformemente entre as unidades
de instrucdo, seria equivalente a 13,3 a¢6es de instru¢ao para realizar por dia.

Utilizando novamente como referéncia a meta de julgamento do IBAMA?S, avalia-se que
esta carga se mostra dificil de ser cumprida diariamente pelos servidores e evidencia a
criticidade e o impacto que o quantitativo do passivo de processos existente tem no
ambito do processo sancionador ambiental, conforme tratado em detalhes no Achado
3.

Nesse sentido, ao se computar todo o universo de processos, incluindo o passivo, e
individualizar a carga por unidade de instrugdo, evidencia-se também uma significativa
desigualdade na relacdo de processos por servidor entre as unidades, revelando que a
distribuicdo da forga de trabalho para instrucdo n3o estd, em muitos casos, alinhada
com a demanda de processos existente em cada unidade, conforme observa-se abaixo:

Grafico 10: Carga de trabalho didria de mstrugao por servidor em cada Unidade
(demanda total).
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Como exemplo, verifica-se que, da mesma forma que existem unidades com uma
relagdo didria de processos por servidor igual ou inferior a cinco por dia (5 processos/dia) -
- casos de RR e MS -, que é cerca de um terco (1/3) da média global do IBAMA (13,3
processos/dia), existem Superintendéncias onde essa relagdo é de mais de 30 processos
ao dia por servidor, casos de MG e BA, mais do que o dobro da média geral.

Diante desse quadro, avalia-se, primeiro, a necessidade da adogdo de medidas por parte
do Instituto que visem otimizar a distribuicdo dos processos entre os servidores, com
ganho de eficiéncia e melhor equilibrio entre a demanda existente e a capacidade
instalada para instrugcdo dos processos entre as unidades. Nesse sentldo caberia avaliar,
aproveitando a migra¢do dos processos para o SEl e seu tramite eletrénico, a
possibilidade de a distribui¢do dos processos ocorrer de forma independente da
localizagdo do servidor. Assim, com o mesmo nimero de servidores, poder-se-ia

16 IBAMA tem utilizado a meta de 2 julgamentos por dia por servidor
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aumentar a capacidade de instru¢do nas unidades mais criticas ao utilizar servidores de
unidades que possuem demanda inferior, sem necessitar do seu deslocamento fisico.

Por outro lado, é importante ressaltar que mesmo com uma distribuicdo uniforme dos
processos entre os servidores, se mantidas as mesmas’ rotinas e procedimentos
executados durante a fase de instrucdo, com as caracteristicas verificadas durante o
presente trabalho de auditoria (Achado 2), tais como retrabalho, pouca automacao,
atividades repetitivas, falta de integragdo dos sistemas, entre outras - entende-se que a
carga de trabalho didria por servidor (13,3 processos/dia) ainda assim ndo seria vidvel
de ser cumprida, indicando a necessidade de melhorar a eficiéncia do processo de-
“trabalho relacionado 3 instrug3o processual, com foco especial na desburocratizagéo e
em maior automagado de suas rotinas.

o Anilise da capacidade operacional na fase de Julgamento

Esta etapa refere-se ao momento em que a autoridade julgadora competente profere
sua decisdo, a qual deve ser expressa quanto aos aspectos da autoria e materialidade,
enquadramento legal, dosimetria, majoragdo ou minoragdo do valor da multa, entre
outros. :

De acordo com a IN n? 10/2012, o processo sancionador ambiental possui duas
instancias de decisdo: a primeira instancia, que é passivel de recurso pelo autuado, e a
“instancia recursal, ou segunda instancia, contra a qual ndo cabe mais recurso.

Para realizar os atos de julgamento, o referido normativo definiu a competéncia entre .
cinco autoridades julgadoras distintas: i) Servidor designado por Portaria; ii)
Superintendente Estadual ou Gerente Executivo; iii) o Chefe ou Coordenador'da Divisdo

" de Cobranca e Avaliagdo de Créditos de Multas Ambientais (DIMAM); iv) Coordenador
Geral de Cobranca e Controle de Créditos Administrativos (COADM); e v) o Presidente
do IBAMA. A distribuicdo dos processos entre as autoridades se da em func¢éo do valor
indicado da multa e da instancia de julgamento, conforme detalhado no quadro a seguir.
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Quadro 1: Competéncias para julgamento dos autos de infracdo.

‘ Valor da multa (R$)
AlG Unidade
12 instancia ~ 22instancia
Servidor designado por ; Supes/Gerencua At 100 mil -
Portaria : Executiva
Superintendente Estadual ou | Supes/Geréncia Maior que 100 mil e menor A 3
; : ; Até 100 mil
Gerente Executivo Executiva que 500 mil
Coordenador da Divisdo de . /
Cobranga e Avaliagdo de . Si:édé‘ | lgual ou maior que 500 mil e Maior que 100 mil e
Créditos de Multas . menor que-10 milh3es menor que 500 mil
Ambientais (DIMAM) 7
Coordenador Geral de
Cobranca e Controle de A eiaton mai | Igual ou maior que 500 mil
Créditos Administrativos g o e menor que 10 milhdes
(COADM)
Presidente do IBAMA - .
B

Assim, da mesma forma que na instrugdo, os autos de infragdo iguais ou maiores que

500 mil reais sdojulgados completamente (12 e 22 instancia) na Sede do IBAMA, em
.Brasilia, e os que nao ultrapassam o valor de 100 mil reais sdo julgados no ambito das
Superintendéncias/Geréncias. Para aqueles entre 100 e 500 mil reais, a primeira decisdo
ocorre nos Estados e a segunda decisdo, caso exista, na Sede.

Sobre a forma de investidura das AIG, registra-se que, segundo a IN n2 10/2012, essa
fungdo estd, regra geral, vinculada a ocupacgdo de determinados cargos em comisséo da
Autarquia. Assim, ao assumir o cargo de Superintendente Estadual, de Coordenador da
Divisao de Cobranca, de Coordenador-Geral de Cobranca ou de Presidente do IBAMA, a
pessoa, automaticamente, é investida na fungdo de autoridade julgadora.

A excegdo ocorre em relagdo as autoridades julgadoras competentes para julgar os
autos inferiores a 100 mil reais, os quais podem ser ocupados por servidores que néo
necessitam estar vinculados a um cargo diretivo. Nesses casos, os Superintendentes, ao
seu critério, podem designar, por meio de Portaria publicada em Boletim de Servico,
servidores para exercer essa competéncia. Na pratica, verificou-se que todos os
Superintendentes Estaduais nomearam servidores para atuarem como autoridades
julgadoras de primeira instancia nesses processos.

Assim, pode-se considerar que existem dois grupos de autoridades julgadoras: aquelas
vinculadas aos cargos comissionados (Superintendentes/Gerentes, Coordenadores e
Presidente) e aquelas que sdo designadas mediante portaria (servidores de carreira). .

7 Com a edi¢io da Portaria n? 563/2018, que alterou o regimento interno do IBAMA, foi criada a
Coordenagdo do Processo Sancionador Ambiental — COPSA, substituindo a antiga COADM e a DIMAM.

Dessa forma, eliminou-se a autoridade julgadora associada & DIMAM, ficando o Coordenador da COPSA

_ responsavel pelo julgamento em 12 instancia de todos os processos acima de 500 mil reais.

24

3

mrfn do Proceacn Kancionacdsr Amhiantal (OROER77Y SR O2NNN ANNRAGTSAA

QN4 e



No primeiro grupo, que é restrito e tem o seu quantitativo definido de antemao, o
IBAMA dispde de 34 autoridades julgadoras, sendo 27 Superintendentes, 4 Gerentes
Executivos, o'Coordenador da DIMAM, o Coordenador-Geral da COADM e o Presidente.

- Para o segundo grupo, de acordo com informacdes -obtidas em abril de 2018, o IBAMA

possuia cerca de 333 servidores nomeados como autoridades julgadoras para julgar 05
“autos de infragdo com valor de multa inferior a 100 mil reais. Todavia, verificou-se
durante o trabalho’ de auditoria que o Instituto ndo possui informagéo atualizada e
segura a respeito do niumero dessas autoridades. Assim, a fim de refletir mais fielmente
o universo de autoridades julgadoras, aplicou-se um fator de correcdo de 26% no
quantitativo informado pelo IBAMA®2, Como resultado, obteve-se o nimero de 247
autoridades julgadoras, que sera a forca de trabalho considerada para fins de andlise.

Sobre o quantitativo de AJG designadas, vale ressalvar que, segundo informacdes
levantadas junto ao érgéo, 31 servidores usufruem do abono permanéncia® e outros 18
estdo proximos a se aposentar. Assim, verifica-se que ha um elevado risco de haver, em
curto prazo, uma reducgio de aproximadamente 20% dessa forca de trabalho.

i. Demanda média anual (sem considerar o passivo).

Com vistas & avaliacdo da capacidade operacional de julgamento do IBAMA, convém
relembrar, conforme ja explicado, que para cada 10 autos de infra¢do lavrados sera
considerado um esfor¢o de julgamento equivalente a 15 processos, uma vez que se
‘adota que em 50% dos casos o processo segue para a segunda instancia.

Assim, tendo em vista que a média de lavratura anual de autos de infracdo é de 16.015,
tem-se que o esforgo regular anual de julgamento, considerando-se as duas instancias,
seria da ordem de 24.023 julgamentos.

~ Analisando a distribui¢do da quantidade total de julgamentos a ser realizada por cada
autoridade, bem como a carga didria necesséria para dar vazdo a demanda anual de
processos, obtém-se o seguinte grafico:

18 Nos questionarios enviados pela CGU aos servidores informados pelo Instituto como sendo AlG, 26%
responderam que ndo eram ou ndo exerciam. mais a fungdo de julgador. Dessa forma, com o intuito de
refletir mais precisamente o numero de AlG, optou-se por aplicar um fator de corre¢do dos mesmos 26%
no quantitativo de 333 AlGs informado pelo IBAMA, chegando-se ao numero de 247 autoridades.
90 abono permanéncia é concedido équéles servidores que cumpriram os requisitos para aposentadoria
e optaram por permanecer em atividade. < :

25

Relatério de Avaliacao do Processo Sancionador Ambiental (03

LN e e S £ HBAGLD P e DR
Sk 02000.000 2049-04 7 pg. 26



Grafico 11: Carga didria de julgamento por autoridade julgadora.

s Q0. de jul et edis didia gy july por AlG
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Portaria COADM

Grupo 01: Servidores de carreira designados como AJG por Portaria

Diante dos ntimeros obtidos, constata-se que o grupo dos servidores designados por
meio de Portaria pelos Superintendentes, com média de 1 processo para julgar a cada 4
dias (0,25/dia), teria capacidade operacional de julgar completamente a demanda
regular de processos, de modo a nio deixar passivo para o ano seguinte. Destaca-se
ainda que, em termos de representatividade, mais da metade do esforco de Julgamento
anual fica sob responsabilidade desses servidores.

De modo semelhante 3 instrucao, deve-se levar em consideragao que a decisio sobre
os processos inferiores a 100 mil, que é proferida por esses servidores, ocorre frente a
demanda de cada unidade estadual. Assim, o grafico a seguir apresenta a carga de
trabalho diaria das AJG designadas por portaria em cada Superintendéncia.
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A partir desse dados, verifica-se que mesmo nas situagdes em que a carga € maior, casos
de MA e CE, os quais possuem a média de 1 processo a ser julgado por dia para cada
servidor, a carga de julgamento em todas as unidades esta dentro da meta individual
utilizada pelo IBAMA para as autoridades julgadoras designadas, que é de 40
julgamentos por més ou 2 processos ao dia. ‘

Portanto, os nimeros obtidos indicam que os mais de 200 servidores de carreira
designados como autoridade julgadora teriam capacidade de julgar, em suas respectivas

~unidades, a demanda média anual de processos relativo aos Al com-valores menores
que 100 mil reais. '

Grupo 2: Autoridades vinculadas a cargos diretivos

Por outro lado, a situacdo observada para o julgamento dos auto$ acima de 100 mil, e
para a segunda instancia de todos os Al, demonstra que a carga de trabalho sobre as
autoridades julgadoraé que sdo vinculadas a cargo diretivo nio estd adequada.

Nesse sentido, chama atencao o elevado volume de -processos que recai
especificamente sobre apenas duas autoridades julgadoras: o Coordenador da DIMAM,
que teria que realizar 11 julgamentos por dia, e o Coordenador-Geral da COA’DM; com
3 julgamentos/dia, conforme visto no grafico 11. No caso dos Superintendentes
Estaduais e Gerentes, distribuindo-se a demanda igualmente entre as 31 autoridades
(27 Supes e 4 Gerentes), a carga de trabalho global seria de 1,4 julgamentos ao dia.

Sobre essas autoridades, cabe ressaltar que, por estarem vinculadas a um cargo de
gestdo, elas acumulam vdrias outras fungdes, além daquela de proferir decisées. Assim,
avalia-se a meta didria de 2 julgamentos por dia, utilizada como referéncia para os
‘servidores designados, ndo é apropriada para esse grupo de autoridades.
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Conforme definido no Regimento Interno do IBAMA, compete aos Superintendentes
representar a Autarquia em juizo-ou fora dele, além de planejar, dirigir, coordenar e
controlar as atividades no ambito dos Estados.

Com todas essas atribuicGes natas, ndo parece ser razoavel que os Superintendentes
tenham que julgar, em média, cerca de 1,5 processos a cada dia de trabalho. Neste
ponto, € preciso considerar que, em tese e em homenagem ao principio da motivagio
(art. 50 da Lei n29.784/1999), cabe a todas AJG realizarem as devidas analises, a fim de
elaborarem suas decisées.

Nesse ponto cabe ressalvar, conforme tratado no Achado 7 deste relatério, que a IN n?

-10/2012 n3o prevé formalmente a existéncia de nenhum documento elaborado
previamente ao julgamento com a finalidade de indicar a AJG o posicionamento téchico
do Instituto a respeito da infragdo em tramite. Sendo assim, em termos normativos,
todo o trabalho intelectual de elaboragdo das decisées recai — ou deveria recair — Gnica
e exclusivamente sobre as autoridades julgadoras. '

S

Ha que se considerar também que, diferentemente das atividades de instrucdo, que

~ possuem caracteristicas administrativas, o julgamento caracteriza-se por ser uma
atividade mais complexa, de cunho intelectual, com o ato decisério devendo possuir a
adequada fundamentac@o, o que exige naturalmente maior tempo para sua pratica.

Nesse sentido, vale mencionar que o Tribunal de Contas da Unido tem se preocupado
com a necessidade de que o profissional da Administragdo Publica disponha de tempo
habil suficiente para o desempenho das funcdes a ele confiadas, a exemplo do item 3
do Acérdado n2 299/2007-TCU-12 Camara. -

Da mesma forma que os Superintendentes, em relagdo as autoridades julgadoras

denominadas “chefe da DIMAM” e “Coordenador da COADM”, considerando todas as
responsabilidades inerentes a quem ocupa esses cargos de direcdo, as quais se
encontram descritas na Portaria MMA n? 341/2011, ndo se pode considerar exequivel
que tais pessoas consigam assumir uma carga diaria de julgamento equivalente a cerca
de 11 e 3 processos, respectivamente. ”

Vale registrar que, desde a edi¢do da Portaria IBAMA n? 563/2018, o sistema recursal
de julgamento dos autos de infragdo foi alterado com a supress3o de uma autoridade
julgadora, o Chefe da DIMAM, bem como foi eliminada a tltima faixa de valor, relativa
aos Al maiores que 10 milhdes de reais. 2° :

Diante dessa nova realidade, ocorrida durante a execugdo do trabalho de auditoria, as
novas meédias didrias de julgamento por autoridade julgadora:ficaram conforme o
grafico a seguir.

20 A partir da Portaria n2 563/2018, todos os processos de competéncia do antigo chefe da DIMAM
foram destinados ao antigo Coordenador da COADM, atualmente COPSA. Além disso, o Presidente do
IBAMA, que antes julgava em segunda instancia apenas os processos acima de 10 milhdes de reais,
passou a analisar os recursos de todos os autos de infragdo acima de 500 mil reais.
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Grafico 13: Carga diaria de julgamento por AJG, apds a Portaria IBAMA n? 563/2018

u Média didria por AJG {antes} 1 Média didria por AJG {depois}

12° ; : : et z S

s

Servidor designado.  Superintendente/Gerente  Coordenador da DIMAM Cqm‘deuedor'da COPSA Presidente

{excluido} {antigo Coordenador-Geral
da COADM)

A partir desse corhparativo, observa-se que o antigo Coordenador da COADM passou a
ter uma carga de 11 processos ao dia, ao invés de trés, e a Presidéncia do Instituto, que
antes tinha de julgar 1 processo em fase recursal a cada dez dias, agora terd uma carga
de trabalho de julgamento didrio de cerca de trés processos. /

Portanto, sob o aspecto do vOIume de processos a serem julgados por cada autoridade,
a recente mudanca trazida com a atada Portaria no teve o cond3o de melhorar a
situagao atual.

ii. Demanda de julgamento total, considerando o passivo existente

Como explicado anteriormente, apurou-se o montante de 126.082 processos em aberto
no IBAMA, que foi considerado como o passivo de processos existente. Desse total, para
fins da andlise relativa ao esforco de julgamento, o universo de processos que ainda
aguardavam julgamento, seja em primeira ou segunda instancia, era de 119.937%.

Adotando-se como premissa que metade dos autos de infracdo, via de regra, seguem
para segunda instancia, chegou-se a um esforco estimado de julgamento para concluir

o passwo equivalente a 123.543 processos, conforme a seguir.

Quadro 2: Calculo do esforgo de julgamento para o passivo gerado entre 2008-2017.

, Passivo sem julgamento | Passivo julgado em 12 inst. Total
Esforco de julgamento | (63.574 processos * 1,5) (56.363 processos *0,5)
do passivo . 95.361| 28.182| 123.543

21 Do total de 126.082 processos, 50% (63.574) ainda ndo possuia decisdo proferida e 45% haviam sido
julgados em 12 instancia (56.363 processos). Os outros 5% eram referentes a processos ja concluidos em
termos de julgamento (julgados em 22 instancia), mas que aguardavam algum ato de instrugdo. Assim,
para analise do esforgo de julgamento do passivo, foram considerados os dois primeiros grupos, que
representam 95% do estoque do passivo (119.937).
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Somando-se esse quantitativo a carga de trabalho relativa & demanda anual de
processos (24.023), tem-se o esforgo total de julgamento igual a 147.566 processos.

Assim, caso se desejasse eliminar todo o passivo dentro de apenas um ano, a média de
julgamento que cada tipo de autoridade julgadora deveria realizar diariamente,
considerando uma distribui¢do uniforme dos processos e a nova estrutura regimental,
seria a que consta no gréfico a seguir.

Grafico 14: Média didria de julgamento por AJG, considerando a demanda anual e o
passivo.

i Média diaria de julgamentos por AJG

Servidor ¢ G&!gﬁ"if(} por Portaria g 12

0 : 20: V% 40 60 80 100

Diante desse quadro, chama atengdo o fato de que, mesmo considerando o grande
estoque de processos pendentes de julgamento, a quantidade atual de servidores
designados como autoridade julgadora teria condigdes de atender as duas demandas (a
regular e o passivo), uma vez que a média didria de julgamento a ser praticada por essas
autoridades, cerca de 1 julgamento por dia, seria inferior a meta individual adotada pelo
IBAMA.

Individualizando o esforg¢o desses servidores por unidade estadual, que é a realidade
atual de julgamento, observa-se que na grande maioria das unidades, 80% do total das
Superintendéncias, a carga didria por servidor estaria dentro da meta de 2
julgamento/dia. Apenas CE, RJ, BA e Pl teriam uma demanda de processos diarios um
pouco acima da meta e a Superintendéncia do MA, com 6 julgamentos/dia, ficaria com
uma carga de Julgamento inadequada, conforme grafico a seguir:
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Grafico 15: Média diaria de julgamento por servidor designado como AJG em cada UF.

3 de julzamento por servidor AIG {incluindo ¢ passivo}
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No entanto, para as autoridades vinculadas aos cargos de gestdo - Superintendentes e

-Gerentes Executivos, Coordenador da COPSA e Presidente — a inclusdo do ‘passivo sO
agrava a situacdo ja observada devinviabilida'de do cumprimento da sua carga de
julgamento regular anual.” Considerando -0 estoque de processos pendente de
julgamento, a carga de trabalho dessas autoridades seria equivalente a 11,.90 e 25
julgamentos ao dia, respectivamente. ‘

Outro dado importante, conforme ilustrado abaixo, é qUe em termos do esforgo total
necessario de julgamento??, a relagio da quantidade de processos diaria por autoridade
julgadora estaria adequada para somente 39% do total de processos, 0s quais estdo
associados aos servidores designados (cor verde no grafico). Para a maior parte dos
processos (61%), que sdo julgados pelas autoridades que detém cargo diretivo,
constata-se que a capacidade de julgamento é insuficiente para atender a respectiva
demanda.

Grafico 16 Quantidade de esforgo de julgamento e carga dlarla de Julgamento por AJG.

Qtue de esforgo de Juegamento P leda didria de julgamentos por AIG

45%

88 23%
i/ B 35%
60 3G
50 ° 25%
45 2C%
gl 15%
o 16%
¢ . ; P50 5K
. Servidor designado pot 'Supefintendente,lﬁerente Coordenadar da COPSA Presidente do [BAMA
Portaria : . 5
22 Considerando a demanda regular anual e o passivo existente.
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Considerado que todas as decisdes na Sede do IBAMA séo proferidas por autoridades
julgadoras vinculadas a cargos diretivos (Coordenador da COPSA e Presidente), a
inadequagdo do modelo utilizado também fica demonstrada quando se observa que os
processos julgados em primeira instancia pela Sede levaram em média 55% a mais de
tempo para serem concluidos se comparados com o0s julgamentos nas
Superintendéncias. Enquanto a média de julgamento nas unidades regionais foi de 3,6
anos, na Sede a duracdo foi de cerca de 5,6 anos. Essa diferenca também fica explicitada
quando se utiliza o intervalo interquartil. Na Sede, 50% dos Julgamentos ocorrem entre
3,9 e 7,4 anos e nas Superintendéncias ocorrem entre 1,8 e 5 anos.

Nesse sentido, cabe destacar que, no periodo de cinco anos, ao passo que nas

Superintendéncias a duragdo média até a decisdo vem caindo, na Sede nota-se uma
“tendéncia de alta-no tempo de julgamento dos processos, tendo subido de 4,1 anos em
2013 para 5,6 anos em 2017, conforme grafico abaixo: :

Grafico 17: Evolucgdo do tempo de julgamento por unidade (Sede e Supes)

Superintendéncias

2013 2014 2015 2016 : 2017

SEDE

=~

iii. Histérico de instrucdo e julgamento em 12 instancia nos Gltimos 5 anos
A fim de avaliar a capacidade operacional histérica do IBAMA na instrucdo e julgamento

dos processos de apuragdo de infragdes ambientais, levantou-se, para o periodo de
cinco anos, entre 2013 a 2017, a relagdo entre o total de autos de infracdo que foram
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lavrados e a quantidade de julgamentos em 12 instancia que o 6rgdo conseguiu realizar

' no mesmo periodo??, conforme a seguir:

Grafico 18: Relacdo entre o total de Julgamentos em 12 mstanua e o de Al Iavrados por
tipo de AJG
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Diante desse grafico, observa-se, novamente, que apenas o grupo das autoridades
julgadoras que sdo servidores efetivos designados por portaria tem historicamente
conseguido julgar uma quantidade de processos superior ao volume de autos de
infracdo que sdo lavrados anualmente (relagdo entre julgamento e lavratura igual ou
superior a um), conforme pode ser visto na linha amarela que representa essa relagdo.

Assim, os dados histdricos dos ultimos cinco anos corroboram a constatagdo feita de
que as demais autoridades julgadoras, que também assumem fungdes diretivas no
orgdo, ndo tém condi¢des, em termos gquantitativos, de julgar completamente a
demanda de processos que se apresenta Como consequéncia, tem -se 0 aumento
gradual do passivo de processos com o passar dos anos?*. ;

Diante do exposto, avalia-se que a situa(;éo demonstrada de insuficiéncia do nimero de
autoridades julgadoras frente a demanda necessdria de julgamentos decorre do modelo
concebido para definicdo das autoridades julgadoras, uma vez que concentra sobre
poucas pessoas, essencialmente aquelas vinculadas a um cargo de direcdo, um grande
quantitativo de processos, superior ao que seria factivel de ser atendido.

A excecdo verificada fica para o universo de autos de infragdo que o modelo permite
que sejam julgados por um nimero maior de pessoas, que sdo os servidores de carreira

23 N30 foram considerados os julgamentos em 22 instancia, pois ndo se conseguiu obter, de forma
confiavel, o umverso de autos que, de fato, foram para a fase recursal.

24 V/ale ressaltar ainda que nio foi considerada nessa andlise a demanda de julgamento em 22 instancia
que as autoridades com cargos diretivos também tém de atender. Ou seja, mesmo com uma demanda
significativamente menor, essas poucas autoridades ndo tém conseguido historicamente dar vazdo ao
volume de processos que |hes é atribuido. Ko
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designados como AJG por meio de portaria, os quais tém competéncia para julgar os
processos com valores de multa até 100 mil reais.

Ademais, cumpre mencionar que, da forma como o modelo esta concebido, restringindo
a investidura na fun¢do de autoridade julgadora necessariamente a assuncdo em trés
cargos comissionados especificos — Superintendente, Coordenador da COPSA e
Presidente - ndo haveria possibilidade: de ocorrer um aumento do universo de
autoridades julgadoras competentes para julgar os Al acima de 100 mil reais, os quais
representam 61% do esforgo necessario de julgamento.

Em outras palavras, mesmo com a.eventual chegada de novos serviddres, nao se
resolveria o descompasso entre a demanda de processos para julgamento e o ndimero
de autoridade julgadoras disponiveis para julgd-los, haja vista a restricdo imposta pelo
- modelo aos trés cargos citados, reforcando a necessidade de se promover ajustes no
modelo de defini¢do das AJG, tanto em primeira quanto em segunda instancia.

Conclusoes do Achado de Auditoria 1

As analises empreendidas procuraram avaliar a situacdo da capacidade operacional
.atual do IBAMA para realizar as atividades de instrugdo processual e de julgamento sob
duas perspectivas: uma considerando apenas a média de entrada de processos, que
apresenta um retrato sobre a estrutura atual frente a demanda gerada anualmente pelo
proprio Instituto, e outra em gue se examinou o universo total de processos existente,
incluindo, além da demanda regular, o passivo de processos ndo concluidos relativos aos
anos anteriores. '

De forma resumida, o quadro abaixo apresenta a conclusdo da equipe de auditoria a
partir da referida analise.

Quadro.3i Resumo da avaliagéo da capacidade operacional para instrucdo e julgamento.

AVALIACAO DA JULGAMENTO
CAPACIDADE INSTRUGCAO Servidores designados
OPERACIONAL® : como AlG

AJG vinculadas a cargo
diretivo

DEMANDA REGULAR

ANUAL Compativel Cgmpatlvel

DEMANDA TOTAL
(COM PASSIVO)

Necessita de ajustes

Entre os principais fatores observados que concorrem para essa realidade, destaca-se:

o O modelo de definicdo das autoridades julgadoras, que concentra sobre um
pequeno quantitativo de pessoas, especialmente aquelas que possuem cargos de
gestdao, um grande volume de processos a serem julgados, fazendo com que
demanda seja inexequivel; :
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o O fato de essas autoridades julgadoras, por-ocuparem cargos diretivos, terem de
dividir seu tempo entre diversas outras atribuicdes de gestdo e a de realizar os
julgamentos dos processos de infragao ambiental; '

o Auséncia de previsdo de manifestacio formal do corpo técnico do iBAMA para
subsidiar o Julgamento da AJG, o que, em tese, exige maior trabalho da autoridade
julgadora para fundamentar sua deusao »

o O modelo de d|str|bu1<;ao dos processos para instrucdo e Julgamento o qual esta
vinculado a localidade da infragéo e ao valor da multa, o que, diante da discrepancia
.no quantitativo de autos de infragdo lavrados em cada regiao, leva a uma sobrecarga
de trabalho em determinadas unidades em comparagdao com outras, tanto para
instrugdo processual quanto para o julgamento; e ‘

o A excessiva dependéncia de-acdes manuais para realizacdo dos atos de instrugdo e
julgamento (baixa automacdo).

Assim, frente aos resultados apurados, avalia-se como ponto critico do processo
sancionador ambiental o julgamento dos autos de infragdo. sob responsabilidade das
autoridades julgadoras vinculadas aos cargos diretivos. Nesse sentido, cabe destacar
que mais da metade do esforco total de julgamento (61%) estd concentrado nessas
autoridades. :

Portanto, verifica-se a necessidade de o IBAMA, considerando as particularidades do
processo sancionador ambiental, adotar um novo modelo de defini¢do das autoridades
julgadoras, a fim de conseguir dar vazdo, no minimo, a sua demanda regular de
julgamentos anual e evitar a geragdo de novo passivo a cada ano.

Ademais, avalia-se que é de suma importancia que outras medidas sejam avaliadas para
trazer maior eficiéncia a atuagdo das autoridades julgadoras, uniformizacdo de suas
decisbes e celeridade ao processo, tais como a possibilidade de criagdo de equipes de
julgamento especializadas em tematicas relevantes, em func¢do da tipificacdo da
infracdo, do tema ambiental ou da complexidade do caso, bem como a viabilidade do
uso de simulas vinculantes nos julgamentos sobre temas pacificados no IBAMA, em que
uma decisdo paradigma possa ser estendida aos demais processos que se encontrem na
mesma situac3o, a exemplo do que .tem feito o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais — CARF. Ressalta-se que essas medidas podem, inclusive, levar a uma diminuicao
do numero de "processos que vdo para segunda instincia, além de garantir maior
transparéncia e isonomia aos autuados.

Convém citar ainda, como instrumento a ser avaliado quanto aos resultados praticos
obtidos, o programa de conciliagdo ambiental aplicado pela Secretaria de Estado do
Meio Ambiental de S3o Paulo desde 2014. Nesse caso, a adogcdo da pratica de

.conciliagdo deve incorporar critérios técnicos objetivos para sua realizac3o.

Além disso, mesmo nas situacbes menos criticas, relativas a instrugdo e ao julgamento
dos autos de infracdo inferiores a 100 mil reais, os quais ficam sob responsabilidade dos
servidores de carreira designados, identifica-se a necessidade de o IBAMA adotar
medidas visando um melhor aproveitamento da sua forca de trabalho, tanto em termos
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de uma distribuicdo de processos mais eficiente, que seja independente da lotagao fisica
do servidor, quanto na melhoria do seu processo de trabalho, com foco na
desburocratizagdo e maior automacéo das atividades. '

2.2.2 Processo de trabalho relativo a apuracdo dos Al

"Além de eventuais deficiéncias na estrutura e capacidade operacional do 6rgdo,
conforme visto acima, a tramitagdo de um processo pode ser retardada por falta de
diligéncia na sua eficiente condugdo por parte das autoridades. Nesse sentido, ainda no
ambito do critério associado a atuac¢do das autoridades e estrutura do orgao, avaliou-se
0 processo de trabalho relativo a apuragdo dos autos de infracdo do IBAMA.

Como resultado, as andlises constataram: i) falta de tempestividade em todas as fases
do processo sancionador ambiental; ii) um grande volume de processos fisicos parados
" aguardando migracgdo para o Sistema SEI, bem como iii) auséncia de formalizagdo de .
critérios de priorizagdo na tramitagdo dos processos e iv) deficiéncia dos controles
aplicados a tramitagdo dos processos, os quais encontram-se detalhados a seguir:

Achado de Auditoria 2: Falta de tempestividade em todas as fases
do processo sancionador ambiental

Tendo em vista a elevada dura¢io dos processos relacionados a apuracao das infragcdes
ambientais no IBAMA — cerca de 3 anos e meio para o julgamento em primeira instancia
e 5 anos para o transito em julgado — e com o intuito de avaliar mais detalhadamente
sua tramitacao e identificar possiveis pontos criticos durante o seu curso, a equipe de
auditoria adotou a estratégia de decompor o processo sancionador ambiental em suas
principais fases de tramitac3o.

Desse modo, dividiu-se o processo em 8 fases: 1. Abertura do processo adm|n|strat|vo
2. Ciéncia da autuagdo do auto de infracdo; 3. Elaboracdo da manifestagdo instrutdria;
4. Envio da notificagdo para alegag@es finais; 5. Julgamento em 12 instancia; 6. Ciéncia
do julgamento em 12 insténcia; 7. Julgamento em 22 instancia e 8. Ciéncia do julgamento °
em 22 instancia.

Com isso, foi calculado o tempo medio de duragdo de cada uma dessas etapas em
particular e, com base nesses dados, avaliou-se sua razoabilidade e buscou-se identificar
os fatores que contribuem para a falta de celeridade do processo.

Como resultado, verificou-se que os processos de auto de infragdo permanecem por
longos periodos em todas fases de tramitagio do processo sancionador ambiental,
desde as mais simples - como abertura do processo administrativo e envio para
alegacgdes finais - até as mais complexas, como o julgamento.

Assim, a falta de celeridade observada se deu de forma generalizada, independente do
grau de complexidade das atividades realizadas em cada fase, conforme pode ser visto
na figura abaixo, que exibe o tempo que os processos permaneceram em cada etapa.
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Grafico 19: Fases do processo e respectivas médias de duracgdo. . A'

TEMPO MEDIO (dias)

Lavratura

8

Abertura

. Julgamento

A seguir, apresentam-se os resultados da analise individualizada das principais fases do
processo sancionador ambiental. - : 3

e Fase 1 - Abertura do 'processo administrativo

Lavratura Abertura ; gﬁ:f;?;;f

eMédia: 99 dias
*Mediana: 36 dias

A primeira etapa do fluxo do processo sancionador ambiental considerada no trabalho
é 0 da abertura do processo administrativo, a qual ocorre ainda na Diretoria de Protecao
Ambiental (DIPRO).

. 5 ) § BN
Entre as atividades realizadas nessa etapa, pode-se citar a impressdo e digitalizagao dos
Al e dos termos préprios lavrados pelo fiscal ambiental e a prépria criagdo do processo
administrativo no sistema de controle de processos vigente (anteriormente o IBAMA

utilizava o sistema DOC.IBAMA e, a partir de 2017, passou a utilizar o SEI). |
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‘0 tempo médio encontrado para a instauracio do processo administrativo relativo ao
auto de infragdo foi de 99 dias, ou seja, mais de trés meses apds a data de sua lavratura.
A mediana relativa ao tempo de abertura ficou em pouco mais de um més (36 dias).
Dessa forma, destaca-se que metade dos Al lavrados no periodo de 2013 a 2017 tiveram
seu respectivo processo administrativo aberto somente apds decorridos mais de um
més-da lavratura. :

Dos numeros obtidos, cabe registrar que apenas 5% dos Al tiveram seus processos
abertos em até 5 dias da lavratura, bem como que o expressivo nimero de cerca de 19
mil processos, representando 24% do total, foi instaurado apds decorridos mais de trés
meses da infracdo, evidenciando um-gasto excessivo de tempo para um simples ato
administrativo de abertura de processo.

Quanto ao prazo normativo para abertura do processo, a legislagdo estipulou 0 maximo
de cinco dias, ap6s a cientificagio do autuado;, para instaurar o processo administrativo,
conforme art. 29 e 48 da IN n2 10/2012 e art. 98 do Decreto n2 6.514/08.

Ainda que se avalie como inadequada a data inicial de cohtagem do prazo para abertura
do processo administrativo ser contabilizada a partir da cientificagio do autuado e nio
da lavratura do Al, conforme exposto detalhadamente no Achado 6 do presente
relatério®, foi realizado o levantamento do tempo médio que os processos levam para
serem abertos a partir da data de ciéncia da autuac3o.

35 Em resumo, quando a fiscalizagdo ndo consegue cientificar o autuado no mesmo momento da lavratura
dainfragdo, é necessaria a realizacdo de atividades adicionais por parte do IBAMA para conseguir efetivar
a cientificagdo a posteriori, como o envio de AR pelos Correios e/ou deslocamento de fiscais para
notificagdo pessoal. Assim, no se considera adequado que tais atividades sejam realizadas sem que o
processo administrativo relativo ao auto de infracio exista.
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Grafico 20: Quantidade de processos por faixa de dias para abertura contados da data
" da ciéncia da autuagso. -

Quantidade de Al por faixa de dias para abertura dos pr s {data de ciéncia)

26%

20% ¢ : \

15%

Antes dia Antes da F1: 5 dias F216-30 dias £33 0160 dias  F4r61-120. F5: 121-180 ~ F6i> 180 dias Ndo aberto e

cigncia . siéncia {nio dias dias niv 5
{cientif) cientif,) csemmcsdo

Com base nos dados, nota-se que, mesmo considerando a data de cientificagdo como
inicio da contagem, a maior parte dos processos (64%) sao abertos apds os cinco dias g
previstos na norma (barras em vermelho).

' Portanto, verifica-se o descumprimento do prazo legal de abertura do processo para
64% dos autos de infragdo lavrados entre 2013 e 2017 — considerando-se como data
inicial de contagem do prazo a ciéncia do autuado - ou para 95% dos Al, caso se

contabilize o prazo a partir da lavratura do Al.

Desse modo, combinando os dados apresentados acima com o fato de que esta etapa -
- serefere a atividades operacionais de cadastro e juntada de documentos, conclui-se que

‘o tempo de duracdo do processo nessa fase é incompativel com o grau de complexidade

exigido para as tarefas, descumpre o prazo previsto na legislagdo e, portanto, esta

distante do que seria razoavel.

!

Entre as possiveis causas associadas a demora na abertura dos processos, pode-se citar,
‘como principal, a falta de integracdo entre o sistema SICAFI, que gera o auto de infragao, '
e o SEl, no qual sdo abertos os processos administrativos do IBAMA.

Resumidamente, a rotina de abertura do processo atualmente consiste em imprimir o
Al e os termos proprios que foram gerados no SICAFI, digitaliza-los e, posteriormente,
inclui-los como documentos eletrénicos no processo administrativo aberto no SEI. Ou
seja, algo due ja estd em meio digital em um sistema, tem que ser transformado em
meio fisico e, posteriormente, digitalizado novamente para outro sistema. E todas essas
atividades sdo feitas de forma manual, seja pelos propnos agentes de fiscalizagdo, seja-
pela equipe do apouo admmlstratlvo
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Assim, a auséncia de comunica¢do entre os dois sistemas faz com que uma simples
rotina de cadastro, que poderia ser automdtica, dependa de pessoas e de equipamentos
(scanner e impressora) para ser realizada, o que acaba gerando um “gargalo”
desnecessario no fluxo processual. '

e fase 2 - Ciéncia da autuagdo do auto de infragdo

e £ Instrutdria

sMédia: 39 dias
eMediana: 0 dia

Esta etapa consiste em cientificar o autuado da infrac3o lavrada pelo IBAMA, de forma -
que o infrator tenha conhecimento do auto que lhe foi imposto e, assim, possa
responder pelo fato durante o processo administrativo. Igualmente 3 anterior, essa
etapa ocorre no ambito da DIPRO.

As formas pelas quais o autuado pode tomar ciéncia do auto de infracdo sdo:
pessoalmente, no momento da infragdo; por carta registrada, com Aviso de

- Recebimento (AR); ou por publicagio no Digrio Oficial da Unido (art. 30, IN n2 10/2012),

quando esgotadas as tentativas anteriores de encontrar o autuado.

Segundo os dados apurados, o tempo médio que o IBAMA tem levado paracientificar o
autuado da infracdo é de 39 dias e sua mediana, 0 dia. Dessa forma, tendo em vista que
a mediana é igual a zero verifica-se .a existéncia ‘de duas situaces distintas que
representam essa fase. \

Em cerca da metade dos casos (52%), a ciéncia da infragdo ocorre no mesmo momento
da lavratura do Al e, assim, a etapa da-se por concluida. J4 para a outra parte dos Al
(48%), que sdo aqueles para os quais a cientificagio ocorre em um momerito posterior
a lavratura, verifica-se uma significativa demora para o Instituto conseguir notificar o
infrator. Para esses casos, a média de tempo que o Instituto tem levado para notificar o
autuado é de 107 dias apés lavratura, conforme grafico a seguir.
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G{é‘ficpwglm: Al cuentlflcados apos a Iavratura do Al e respectivo tempo médio.

Tempo médio para
. cientificacéo:

. Odias

Ap6s a lavratura @

Tempo médio L
para cientificagdo:

107 dia;

Constata-se, portanto, que — quando o fiscal ndo consegue dar ciéncia ao autuado no
momento da lavratura do Al e esta atividade tem de ser feita no ambito administrativo,
situacdo que ocorre praticamente na metade dos casos — o processo de notlflcagao tem
sido bastante clemorado haja vista a média ser superlor a trés meses. :

E aqui cabe ressaltar a criticidade desse achado, uma vez que a ciéncia do autuado é ato
obrigatério para o prosseguimento do processo. Desse modo, enquanto o autuado ndo
for notificado da infragdo para ent3o se iniciar a contagem do prazo de apresentagao da
sua defesa, o processo administrativo de apuracéo fica impedido de seguir seu tramite.

Nesse sentido, vale registrar que do total de cerca de 80 mil autos lavrados, em 15.155
processos, ou 19% do total, os autuados ainda ndo haviam sido cientificados até
31/12/2017. Em termos financeiros, esse quantitativo'representava um volume de
aproximadamente 7 bilhes de reais em multa parados aguardando a no_tificagz“ao' do
autuado, o que representa 38% do total de multa lavrado no periodo.

Quadro 4: Quantidade e valor da multa dos Al pendentes de cientificagdo.do autuado.

Situacao : % Qtde Al * VL Multa % VIi. multa Média do vl. multa
Cientificado . 81%  R$11.541.170.64805  62% R$177.772,53
NZo cientificado  ~ 19%  R$7.024.512.001,42 38% R$463.511,18
Total © 100% R$18.565.682.649,47 100% R$231.850,77

Chama ateng&o ainda o fato de que, do total de' cerca de 15 mil autos de infragdo ndo
cientificados, 54% deles terem:sido lavrados pela Sede do lbama, indicando uma
criticidade dessa unidade na fase de cientificacdo do autuado. Em relagdo aos temas

- ambientais, a predominancia fica comas infracoes assouadas a flora, com 37% do total,
segwdo pelo CTF (22%).

Nessa linha, cabe mencionar que o valor médio das multas relativas aos autos de
infracio pendentes de cientificagdo é bastante superior ao dos autos ja cientificados
(463 mil versus 177 mil, isto é, 2 vezes e meio maior), conforme visto no quadro acima,
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o que reforca a importancia de uma atuacgao eficaz do Instituto nessa etapa do processo

‘sancionador.

. Tendo em vista a relevancia, em termos guantitativos e de valores, do universo de Al

que ainda ndo possuia a respectiva ciéncia da autuacdo, realizou-se o calculo do tempo
médio de cientificagdo considerando, também, esses autos de infragdo nao
cientificados. Para esses casos, adotou-se como ciéncia da infragdo a data de
31/12/2017, ultimo dia do periodo de anélise.

Como resultado, o tempo gasto que era de 107 dias, considerando apenas os autos ja
cientificados, salta para expressiva média de 302 dias, ou dez meses, quando se
considera no célculo os autos sem cientificagio26. Em relagio a mediana, o valor obtido
vai de 29 dias para 95 dias.

Importante registrar que, em entrevistas realizadas com agentes ambientais federais
lotados na Sede do IBAMA, coletou-se a percepc¢do de que a cientificagdo do autuado
seria um “gargalo” no processo e que representava uma demanda significativa nas
unidades descentralizadas estaduais, especialmente para aqueles autos que precisam
ser notificados pessoalmente, situacdo que ocorre quando os Correios nac conseguem
chegar em alguns locais remotos (areas rurais).

Nesse sentido, em relacdo as formas previstas para cientificar o autuado, o

levantamento de dados mostrou que, dentre os casos de notificagdo apds a lavratura do
Al, apenas 5% ocorrem pessoalmente e outro 1% se da por meio da publicagao de edital.
Nessas situagdes, a notificagdo demora, em média, cerca de dois anos para ocorrer (23
e 26 meses, respectivamente), conforme visto no grafico a seguir:

26 Considerando que muitos autos de infragdo ainda ndo tinham a ciéncia do autuado, cabe fazer a ressalva
que o tempo médio real, quando estes Al forem de fato cientificados, tende a ser ainda maior que a
calculada.
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* Grafico 22: Nimero de meses que o IBAMA leva para realizar a cientificagdo em cada
forma de notificar. : : ;

Formas de cientificacdo do autuado
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Dessa forma, avalia-se que, embora 0s casos em-que os-infratores necessitam ser
pessoalmente notificados tenham um transcurso excessivamente mais moroso, como
citado nas entrevistas e demonstrado no calculo do tempo médio, a quantidade de Al
nessa situagdo ndo é tdo expressiva (cerca de 1.700 autos de infracdo, ou 6%).

Entende-se, portanto, que o ponto critico seria a rotina ordinaria de notificacao do
infrator, que é feita por AR via Correios, uma vez que atinge 94% dos Al cuja notificagdo
ocorre posteriormente a lavratura do Al.

Assim, frente a evidéncia de que para cerca da metade dos Al lavrados pelo IBAMA tem
de ser dada a ciéncia ao autuado remotamente e que esse processo tem levado, em
média, dez meses para ser concluido, avalia-se que um aprimoramento_dessa rotina
pode acarretar significativa redugao no tempo total de tramitagdo do processo.

e Fase 3 —Elaboragdo da manifestagdo instrutoria

Alegagdes finais

Ciéncia da
autuacao

Manifestacao
Instrutoria

&
A 4

eMédia: 396 dias
*Mediana:256 dias

Embora a IN n2 10/2012 ndo seja clara a respeito dos documentos que devem ser
produzidos pelos servidores responsaveis na fase de instrucdo processual, tem-se que
as andlises realizadas durante essa fase ficam consubstanciadas no documento chamado
Manifestacao I'nstrutéria. Diferentemente das duas anteriores, a execugdo dessa etapa
do processo fica a cargo da Diretoria de Planejamento, Administra¢do e Logistica

(DIPLAN). ; :
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Neste documento sdo registradas as verificacdes da existéncia de varios elementos no
processo, tais como: a regular cientificagdo do autuado; a existéncia de pagamento da
multa e apresentacdo de defesa; se hd agravamento por reincidéncia; existéncia de
situacdo agravante e/ou atenuante; e se houve aplicacio da san¢do de embargo e
apreensdo, entre outras informacdes. :

E durante essa fase, também, que sdo juntados ao processo 0s eventuais documentos
trazidos pelo autuado, como a defesa, requisi¢do de diligéncias e producdo de provas
periciais, certificagdo de pagamento da multa, além daqueles documentos preparados

pelo préprio IBAMA durante o curso do processo, como contraditas, laudos técnicos etc.

A manifestagdo instrutéria €, portanto, o documento que encerra a fase de instrugao do
processo, tornando-o apto para que se notifique o autuado para apresentacdo das
alegacdes finais e, posteriormente, para julgamento.

A pértir da andlise dos dados, verificou-se que o tempo médio de duragdo dessa etapa,
que corresponde ao periodo decorrido entre a data de cientificagdo do autuado e a data
de elaborag¢do da manifestacdo instrutéria, é de um ano e um més. Para a mediana,
encontrou-se o valor de oito meses e meio, o que significa que metade dos processos
de Al demorou mais de 8 (oito) meses para concluir a fase de instru¢do?’.

Destaca-se ainda que, como apontado no Achado 7 do relatério, a manifestagdo
instrutoria elaborada pelos servidores dos nicleos de instrucdo, via de regra, n3o traz
analise técnica opinativa com indicacdo da decisdo a ser proferida. De acordo com o
apurado, na maioria dos casos a manifestacdo representa um check-list de
conformidade do processo.

Portanto, frente aos numeros apresentados e considerando a complexidade das
atividades realizadas durante essa etapa, avalia-se que o tempo que o0s_processos tém
permanecido na fase de instrugdo se mostra demasiado, haja vista que n3o é razoavel
que o processo demore, em média, mais de um ano para que se concluam as atividades
preparatdrias para a fase julgamento.

Em relacdo a tramitagdo dos processos administrativos, cumpre registrar que
praticamente a totalidade do periodo avaliado contou com o tramite exclusivamente
em meio fisico, haja vista a tramitagdo eletronica por meio do SEl entrou em vigor apés
abril de 2017. %

Nesse ponto, tendo em vista que é notdrio que a condugdo de um processo em meio
eletronico tende a ser mais célere que em meio fisico, destaca-se positivamente a acdo

270 importante destacar que, como o processo foi decomposto em suas fases; os nimeros acima se
referem apenas ao tempo que o processo permaneceu nessa etapa especifica. Desse modo, a eventual
demora que o processo teve nas fases anteriores, como na abertura do processo ou na cientificagdo, ndo
impacta no célculo do tempo médio de elaboragdo da manifestagdo instrutéria.
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do IBAMA de, com a entrada do SEI passar a tramitar seus processos exclusivamente
em meio eletrénico.

e Fase 4 - Envio da 'nbtificagées para alegagdes finais: '

Julgamento de

Maiee o Alegacoes finais B @ - ncancio

Instrutoria

eMédia: 60 dias
*Mediana: 21 dias

Apds encerrada a fase de instrugdo, com a elabora(;ao da mamfestagao mstrutorla o
processo esta apto para julgamento, momento éntdo que o IBAMA deve notificar o
autuado para apresentagao de suas alegacoes finais, o qual tera o prazo de dez dlas para
se manifestar.

'Sao previstas duas formas para realizar a notlflcacao do mfrator para apresentagao de
alegacdes finais antes do julgamento: a) .caso ndo tenha havido as hipdteses de
agravamento nem reincidéncia da infragdo, tal ciéncia se dard por meio da publicagdo
de edital na Unidade Admmustratlva ‘do IBAMA ou em seu sitio na internet; e b) caso
contrario, a comumca;ao deve ser feita por correspondéncia encaminhada com AR.

Inicialmente, observou-se que 75% das notificagbes para apresentagdo de alegacﬁes :

finais sdo feitas via edital e 25% por AR. Em relagdo ao tempo gasto para realizar essa

fase, verificou-se que, no caso das notificacdes via AR, o IBAMA tem levado, em média,

100 dias para conclui-las. Caso a notificagdo seja feita por meio de Edital, a média é de
42 dias, conforme grafico abaixo:

Grafico 23: Formas de notificagdo das alegagﬁes finais e 'r‘g§_p§_c_;._i”v‘o_t‘g‘mpcjmé_dio

-Tempo médio para
envio das AF:

103 dias

Tempo médio para
envio das AF:

‘i 42 dias

Combinadas as duas situagdes, AR e edital, o tempo médio obtido foi de 60 dlas ea
mediana, de 21 dlas e

Ainda que, comparativamente com as medlas encontradas nas demais etapas o tempo

para envuo da notlflcagao para alegacdes finais n3o seja t3o grande, deve-se considerar
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que as atividades realizadas nessa etapa dizem respeito somente ao preparo do envio
de correspondéncia ou a simples publicacdo de edital no site do IBAMA.

Desse modo, avalia-se que o prazo dispendido nessa fase ndo tem se mostrado razoavel,
em especial se visualizarmos que a maioria das notificagbes (75%) sdo feitas por edital e
a sua publicagdo tem demorado, em média, 40 dias.

Em relacdo as atividades realizadas, cabe registrar que, via de regra, sd3o nas fases de
preparagdo para envio das notificagdes, como alegacbes finais e ciéncia dos
julgamentos, que vdrias atualizagdes sdo realizadas no sistema SICAFI, uma vez que
muitos procedimentos realizados durante a instrucdo processual ndo sio refletidos no
sistema no mesmo momento da sua realizagdo. Isto &, ao invés de o préprio servidor
que praticou o ato atualizar o sistema, essa rotina acaba sendo feita posteriormente por
outro servidor, o que pode ocorrer apds meses, conforme verificado no levantamento
de dados.

Assim, verificou-se que nessas rotinas o servidor encarregado da tarefa acaba tendo que
reler o processo, a fim de compara-lo com os dados do sistema e, eventualmente,
realizar a devida étualizagéo. Como exemplo, cita-se a verificagdo da existéncia da
defesa do autuado nos autos e o seu adequado langamento no sistema, a verificagdo do-
lancamento da ciéncia do autuado no sistema, entre outras situagdes. Ademais, uma vez
que as informagdes do sistema muitas vezes nio estdo atualizadas tempestivamente,
gera-se inseguranca no seu uso, em funcdo da baixa confiabilidade dos dados.

Desse modo, avalia-se que essa pratica certamente aumenta o tempo gasto pelos

servidores para.concluir suas ati\}idades e vai se acumulando durante toda a tramitacéo,
tendo como consequéncia um impacto direto na maior duragdo do processo e na sua

ineficiéncia.
e Fase 5 -Julgamento em 19 insténcia

Alega”gﬁesuﬁnais

eMédia: 222 dias
*Mediana: 183 dias

A decisdo de primeira instancia é o ato de julgamento proferido pela autoridade
julgadora de primeira instancia e sobre a qual é passivel a interposic3o de recurso pelo
interessado. Conforme dispGe a IN n? 10/2012, todos os autos de infracdo terdo
julgamento obrigatdrio.

Diferentemente das fases anteriores, a etapa de julgamentb do processo se caracteriza
por englobar atividades eminentemente intelectuais, que exigem da autoridade
julgadora uma andlise técnica conclusiva a respeito dos diversos aspectos do Al, de
modo a fundamentar adequadamente a. sua decisdo, tais como: a constituicio de
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autoria e materialidade; a dosimetria das penas aplicadas; manutencdo ou :
cancelamento das medidas administrativas de apreensao de bens e embargos entre
outros. ; : / A

‘Em relagdo ao prazo previsto na legislagdo para julgamento, vale trazer que, além
daqueles definidos na Lei de Crimes Ambientais e no Decreto n2 6. 514/2008 abordados
no Achado 6, a Lei n? 9.784/1999, que regula o Processo Administrativo Federal,
estabelece que a Administragdo tem, apds concluida a instrugao do processo, até trinta

/ dias para decidir, podendo esse prazo ser prorrogado por igual periodo.

Desse modo, tem- -se que, estando o processo apto para julgamento, a autoridade
Julgadora terla 0 prazo maximo de 60 dlas para proferir sua decisao (30 dias somados a
: prorrogagao de 30 'dias)-H i

No entanto, a partir dos dados relativos ao intervalo entre a data de ciéncia do autuado
para alegac¢des finais e a data em que a decisdo foi proferida, o tempo médio da fase de
julgamento foi de 7 meses e 13 dias?. Portanto a duragdo tem sido mais de trés vezes
acima da referéncia normativa, que prevé o prazo maximo de 2 meses. Nesse sentido,
destaca-se que apenas 14% dos Al tiveram sua decisdo proferida em até 60 dlas (barras.
na cor verde), conforme ilustrado a seguir:

Graflco 24: Distribuicdo do julgamento em 1a instancia por faixa de tempo

Distribuicio dos julgamentos em 1° instanci porfalxadetempo

4

F1:0-2 F2:2-4 F3:4-6 F4:6-8 F5:8-10 F6:10- F7:> 12
meses  meses  messs  meses meses 12 meses meses

- 220 tempo médio obtido entre o julgamento do processo e a notificagdo para alegagdes finais foi de 7
meses e 23 dias. No entanto, considerando que o autuado tem o prazo de 10 dias para manifestar-se em
alegacdes finais, entdo retirou-se esses 10 dias do valor do tempo médio e da medlana, obtendo -se,

2 respectlvamente, 7 meses e 13 dias e 6 meses e 3 dias. ]

i
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Os dados apontam ainda que cerca da metade dos Als (52%) somente foi julgada apds 6
meses ou mais de o autuado ser notificado para apresentacdo das alegac6es finais.
Desse modo, avalia-se que ndo é razodvel que, apds o processo passar por todas as fases
anteriores de instrugdo e estar apto para julgamento, ele ainda aguarde cerca de 7
meses para ter a respectiva decisao preferida.

e Fase 6 - Ciéncia do qugaménto em 19 instdncia

. ,Julgamen'to de
_ 22instancia

B Cciénciado
julgam. 12 inst

Julgamento de
12 instancia

eMédia: 127 dias
eMediana: 77 dias

Proferido o julgamento da infracdo, a autoridade julgadora remeterd o processo a drea
de instrucdo para intimacdo do autuado do teor da decisdo, a fim de que efetue o
pagamento da multa ou ofereca recurso, se cabivel, bem como adote as demais
providéncias determinadas na decisdo.

Da mesma forma que nas demais etapas de notificacdo, o seu cumprimento se da por
meio do envio de correspondéncia pelos Correios, com AR.

A média de tempo observada péra dar ciéncia da decisdo ao autuado foi de pouco mais
de quatro meses apo6s o julgamento (127 dias), sendo que 50% dos processos levaram

mais de dois meses e meio para serem CIentlflcados

Portanto, considerando as caracteristicas dessa fase, avalia-se que o Instituto ndo tem,
conseguido conclui-la em tempo razoavel.

e fagse7- JUYQamento em 29 instdncia

Ciéncia do
julgam. 22inst

Ciencia do

, | Julgamento de
julgam. 12 inst .

22 instancia.

eMédia: 207 dias
eMediana: 116 dias

Dentro do prazo de vinte dias, contados da data da ciéncia do julgamento em primeira
instancia, o autuado pode entrar com recurso, que sera dirigido a autoridade
competente de segunda instancia. A decisdo de segunda instancia é ent3o o julgamento
da autoridade julgadora emfase recursal e contra a qual ndo cabe recurso adicional.

Analisando-se os dados relativos ao 'periodo compreendido entre a ciéncia do
julgamento de 12 instancia e a data do julgamento da decisdo em 22 instancia e levando-
se em considera¢do o prazo de 20 dias para o autuado apresentar o recurso, verificou-
se que o tempo médio que o processo permanece na fase de julgamento em 22 instancia
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é de quase sete meses (207 dias). J4 para a mediana, o valor encontrado foi de 116 dias,
ou praticamente quatro meses. ;

Comparando-se com o resultado obtido no julgamento em 12 instancia, que foi de 222
dias, observa-se uma similaridade na média de tempo de duragio das duas etapas de
~ julgamento. : : ‘ { Fad :

Em relacdo a distribuicdo da quantidade de processos julgados em 22 instancia por

- tempo de duragdo, verificou-se que em 33% dos casos se consegue proferir a decis3o -
recursal em até dois meses, conforme gréafico abaixo, situagdo um pouco melhor que na
primeira instancia, onde esse percentual foi de apenas 14%. - :

_ Grafico 25: Distribuigdo dos julgamentos em 22 instancia por f.aixa de tempb.

Distr ¢do dos j em 2* ta por faixa de tempo

35%

15%

e

F1:0-2 F2:2-4 F34-6 F4:6-8 F5:8-10 " F610-12 | F7.'> 12
meses meses meses ” meses masas meses meses

Entretanto, para fins de analise conclusiva e considerando os elevados valores obtidos
tanto para o tempo médio quanto para a mediana, avalia-se que dtémpo dispendido na
fase de julgamento recursal, assim como para o julgamento em 12 instancia, também
ndo se mostra razoavel. :

e Fase 8 - Ciéncia do julgamento em 29 instancia

Julgamento de 22 § Ciéncia do julgam. 22

instancia instancia

-Média: 90 dias
eMediana: 45 dias

Assim como na primeira instancia, apds o julgamento final da infracdo em 22 instancia,
a autoridade julgadora remetera o processo a area de instrugdo para intimagdes e
demais providéncias determinadas na decisdo. Ressalta-se que, nessa fase, ndo mais
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existe a possibilidade de o autuado entrar com recurso. O procedimento de notificacio
em 22instancia é o mesmo que ocorre apds ser proferida a decisdo de 12 instancia.

No levantamento feito, apurou-se que o IBAMA tem levado, em média, trés meses (90
dias) para conseguir.cientificar o autuado da decisdo recursal. Em 50% das situacdes a
notificacdo é feita com mais de 45 dias do julgamento.

Conclusdes do Achado de Auditoria 2

Portanto, diante das elevadas m'édia‘s obtidas a partir do levantamento na base de dados
do SICAFI e compatibilizando esse tempo com as atividades realizadas em cada fase
especifica, avalia-se que os processos tém permanecido por tempo excessivo em todas
as etapas de tramitacdo, independentemente de sua complexidade.

Entre os principais fatores observados no decorrer dos trabalhos de' auditoria que
- concorrem para essa situagdo, pode-se elencar:

i) A dependéncia de a¢Ses manuais para realizagdo dos atos de instrucdo e
julgamento (baixa automacgado). Como destaque, vale citar as rotinas de: abertura
do processo administrativo; envio das correspondéncias, com a impress3o das
etiquetas e preparacdo das cartas, nas diversas fases de notificacdo do autuado;
e a realizacdo manual das rotinas de organizacdo dos processos por suas
respectivas situa¢des atuais, de controle de tramita¢do e dos prazos processuais
e de distribuicdo dos processos entre os servidores;

ii) Falta de integracdo entre os sistemas utilizados na tramitagdo dos processos
(SICAFI e SEIl), gerando retrabalho e inconsisténcia entre os dados. Conforme
apurado na auditoria, a falta de integracdo faz com que a situagdo atual do
processo em um sistema, via de regra, nao esteja igualmente refletida em outro,
gerando inconsisténcia dos dados entre os sistemas e baixa confiabilidade do seu
uso por parte dos servidores. Alémdisso, verificou-se que essa situacdo gera um
retrabalho aos servidores, que tém de langar manualmente as informacdes
produzidas em um sistema no outro;

iii) Deficiéncias dos instrumentos para efetivo controle de tramitag3o e dos prazos
processuais, bem como para acompanhamento da situac3o atual dos processos.
Verificou-se essas rotinas de controle de prazo e de tramitacdo sdo feitas
individualmente por cada gestor, de forma manual, apresentando baixa eficacia
e eficiéncia; ; :

iv) Falta de uniformidade nos procedimentos de instrugdo e julgamento e no uso
: dos sistemas de informagdes entre as unidades do IBAMA. A titulo de exemplo,
verificou-se que alguns servidores e Unidades utilizam o mddulo previsto no

SICAFI para elaborarem a manifestagdo instrutdria, enquanto outras Unidades
preferem elaborar o documento diretamente no SEI. Em decorréncia, fragiliza-

se-a confiabilidade dos dados e o adequado acompanhamento. do fluxo
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processual pelos gestores. Ademais, verificou-se a falta de padronizagdo na
juntada de documentos e peticdes nos processos dos setores de protocolos;

V) A falta de atualizacdo tempestiva dos dados no SICAFI, fazendo com que algumas:
~informagbes presentes no sistema ndo reflitam a realidade atual do processo.
Verificou-se que, em muitos casos, o momento de execugdo dos atos processuais
realizados pelos servidores ndo esta sincronizado com.as rotinas operacionais
previstas nos sistemas de informacgdo. Com isso, o préprio uso do Sistema como
ferramenta que efetivamente apoie os servidores na instrucdo processual fica
fragilizado. ; X

Merece destaque, ainda, duas etapas do processo sancionador que, a principio,
poderiam ser.facilmente automatizadas e teriam possibilidade de provocar significativo
ganho de tempo na tramitagao do processo: a abertura do processo administrativo e,
principalmente, as etapas de notificagdo do autuado.

Em -relagdo as etapas de notificacdo, cabe ressaltar que elas ocorrem em diversos
momentos da tramitacdo do processo. Das oito fases do processo, quatro se referem a
atividades de notificagio do autuado, quais sejam: cientificacio do autuado;
notificagbes para apresentacdo das alegacdes finais; ciéncia do julgamento em 12
instancia e ciéncia do julgamento em 22 instancia.

Analisando-se conjuntamente essas fases, observa-se que aproximadamente dez meses
e meio do tempo total de tramitagcdo do processo tem sido consumido, em média,
apenas -nos procedimentos de cientificagdo e notificacdo do autuado, conforme
ilustrado a seguir: ;

‘Grafico 26: Tempo médio gasto nas atividades de notificagao.
Tempo médic gasto nas atividades de notificag8o {meses)
1z

10

o

Ciéncia da autuacdo Aleg. Finais Ciéncia 12 inst - Ciéncia 22 inst
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Diante desses nimeros, evidencia-se a grande relevancia das atividades de notificagdo
no tempo global de tramitagdo do processo. Nesse sentido, cabe mencionar que 19% do
total de autos lavrados entre 2013 e 2017 ainda ndo haviam sido cientificados até
31/12/2017, correspondendo a aproximadamente 7 bilhdes de reais em multa que ndo
podem seguir sua tramitacdo, pois estdo aguardando a notificagdo do autuado.

Diante desse quadro e tendo em vista a grande demanda de processos a serem
instruidos e julgados anualmente no IBAMA, bem como o fato de os recursos humanos,
especialmente na administragdo publica, serem limitados e de dificil incremento, torna-
se imprescindivel ao IBAMA a utilizagdo intensiva de meios e ferramentas que utilizem
os recursos de tecnologia da informagdo. Com isso, pode-se obter maior eficiéncia e
celeridade na tramitacdo dos processos e ganho de produtividade dos servidores, a
partir da substituicdo de rotinas manuais por automatizadas e eliminagdo ou redugio
de atividades repetitivas, erros e retrabalho durante o transcurso do processo.

Adicionalmente, avalia-se que essa abordagem com foco na automatizacdo, além de
objetivar a redugdo do tempo, traz como vantagens a otimizacdo da sua forca de
trabalho, que pode concentrar seus esfor¢os em trabalhos intelectuais em substituicdo
a atividades burocréticas, maior padronizagdo das atividades, bem como reducio de
custos administrativos.

Nesse sentido, entre as medidas que poderiam ser adotadas, pode-se destacar a ado¢do
- ou adaptagao dos sistemas existentes - de um sistema informatizado para instrucéo e
julgamento eletronico dos processos administrativos de apuragdo de infracdo
ambiental, como j ocorre em alguns Tribunais de Justica, de modo que toda a sequéncia
de etapas, atos administrativos e regras previstas no fluxo processual estejam refletidos
nesse sistema, permitindo a sua efetiva gestdao, com controle automatizado de
tramitacdo e dos prazos processuais. Ressalta-se ainda que isso permitiria padronizar a
execugdo das rotinas operacionais e o uso dos sistemas de informacdes entre as
unidades descentralizadas. :

Ademais, é importante que sejam implementadas ag¢des visando permitir que as
notificacdes ao autuado sejam feitas por meio digital, bem como que a pratica de atos
processuais pelo autuado também ocorra por via eletrénica, tal como a apresentacio
de defesa, recursos, alega¢des finais e outros documentos, conforme ja prevé a
Instrugdo Normativa n2 10/2012 (art. 57, § 792). Além da redugdo dos encargos
administrativos, especialmente de recursos humanos, essas medidas permitiriam aog
autuado acompanhar de forma transparente o andamento do seu prot:esso,
possibilitando ainda a redugdo do custo associado a utilizacdo dos servigos publicos
pelos cidaddos?®. Nessa linha, ressalta-se que o governo tem incentivado, dentro do
programa “Brasil Eficiente”, a transformacao de servigos publicos, orientados pela’

2% 0 Modelo de Levantamento de Custos do Usuério de Servigos Publicos (standard cost model) é um
instrumento de grande utilidade para melhoria dos servicos prestados pelos érgdos plblicos, uma vez
que busca medir e quantificar, além dos encargos administrativos, os custos (muitas vezes ocultos)
decorrentes da utilizagdo dos servicos publicos.

52

o

7 SELO2000 AONENAIN10.04 I na R



perspectiva dos cidaddos e empresas, buscando a 5|mpI|f|cagao e a oferta de servigos -
por meio de canais digitais°.

Em relacdo ao custo necessario para implantagdo das medidas acima, cabe ressaltar que,
anualmente, o IBAMA tem lavrado autos de infracdo que somam cerca de 3 bilhdes de
reais em multas, além de possuir um passivo de processos pendente de conclusdo que
equivale a aproximadamente 30 bilhdes de reais em multas ambientais. Assim, avalia-
se que, em termos financeiros, os valores associados ao processo sancionador ambiental
justificariam o investimento na automacao do seu fluxo processual.

Achado de Auditoria 3: Grande volume de processos fisicos
parados aguardando migragdo para o Sistema SEI.

De acordo com a Portaria Normativa n2 9/2017 - que estabeleceu os procedimentos do
processo eletronico e gestdo de documentos pelo Sistema Eletronico de Informagées
(SEl) no ambito do IBAMA - desde 24/04/2017, data de entrada em vigor da referida
norma, ficou vedada a tramltagao de processos no Instituto que nao fosse por meio
deste sistema. '

Dessa forma, todos os processos fisicos anteriores a essa data, incluindo os processos
administrativos de apuracao de infragbes ambientais, deveriam ser digitalizados para
entdo poderem sofrer movimentagoes. :

Ocorre que, decorridos cerca de 8 meses apds a adesao ao SEl (entre o final de abril até
dezembro/2017), constatou-se que ainda ha um grande quantitativo de processos
fisicos no IBAMA. Considerando o periodo de 2008 a 20173%, verificou-se que existe um
total de 126.082 processos em aberto, compreendidos como aqueles em que é
necessaria uma ou mais a¢des administrativas para a conclusao da sua tramitacdo.
Desse total de processos em aberto, a maior parte, 96.485 (77%), ainda n3do tinha sido
migrado para o SEL.

Quadro 5: Quantidade e valor das multas relativos ao passivo de processos

. Classificacao Qtde. processos % Qtde Vi. dos Al % Valor
i %, 4
- Processo Fisico 96.485 77% R$20.814.602.073 70%2
: Processo Digital (SEI) 29.597 23%  R$8.914.341.175 30%
Total b 2 126,082, -, 1007%R929.728.943 248 ¢ 1100%

Em termos financeiros, cabe destacar que esse conjunto de processos fisicos
corresponde a cerca de 20 bilhdes de reais em multa que se encontram parados, haja

0 http://www.planejamento.gov.br/cidadania-digital/transformacao

" 31 Tendo em vista a informag3o de que o sistema SICAFI entrou em vigéncia no IBAMA em meados de
2007 e com o intuito de priorizar a confiabilidade dos dados, optou-se, por considerar, no levantamento
do estoque de processos em aberto, apenas os Al lavrados a partir de 2008. -
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vista que enquanto a digitalizacdo n3o ocorre, nio é possivel realizar nenhum ato
administrativo em tais processos, evidenciando a criticidade da situacdo observada.

Quanto as digitalizagdes, constatou-se que o IBAMA n3o possui meta institucional para
sua conclusdo. De fato, a sistemdtica de tratamento dos processos fisicos adotada na
Sede reflete essa condigdo. Para os processos fisicos que ja passaram por uma triagem
e tiveram seus prazos prescricionais anotados em planilha, o critério utilizado para
organizar a fila das digitalizagbes é a prescricdo. Para os demais processos — ha um
quantitativo que ndo passou pela triagem — o chefe do setor realiza um escalonamento,
alternando a digitalizagdo desses com processos para os quais ha pedidos de vista
pendentes de atendimento.

Os recursos fisicos disponiveis na Sede para promover as digitalizagdes sdo quatro
scanners e cinco computadores. Quanto aos recursos humanos, sio seis funcionarios.
terceirizados preparando os processos, ou seja, verificando a eventual existéncia de
documentos sigilosos (geralmente referentes a Imposto Territorial Rural ou Imposto de
Renda) e a correta numeragdo das pdginas. Desses, cinco terceirizados foram.
contratados para trabalharem exclusivamente com as digitalizacGes.

Considerando uma hipotética meta de concluir a digitalizacdo dos 96.485 processos no
periodo de dois anos, seria necessario realizar a preparacao e a digitalizag3o de cerca de
190 processos por dia util de trabalho. Assim, seriam 48 processos a serem escaneados
por dia por cada scanner, o que se mostra invidvel, uma vez que os scanners destinados
a essa atividade n3o sdo especializados para o tratamento de grande volume de
material. Além de conduzir a digitalizacdo dos processos, cada funciondrio teria que
preparar 32 processos por dia. Sendo assim, verifica-se que os recursos atualmente
empregados pelo IBAMA n3o s&o suficientes para concluir a digitalizagdo dos processos
fisicos em.um prazo razodvel.

Este cendrio acarreta para a Instituicdo o risco da extingdo de processos em decorréncia
da prescrigdo, além do ndo atendimento ao critério cronoldgico de tramitacdo e
julgamento dos processos, na medida em que existe um passivo de processos sem
tratamento, aguardando a digitalizac3o. i

Destaca-se ainda que a dificuldade de digitalizacdo desse grande volume de processos é
um fator que, desde maio/2017, tem contribuido diretamente para o elevado tempo de
julgamento e conclusdo dos processos de autos de infracdo, haja vista que, enquanto
ndo forem digitalizados, eles ndo podem ser tramitados. ‘

Adicionalmente, sobre o universo de processos fisicos, realizou-se analise descritiva a
partir da_base de dados do SICAFI e do SEIl, de modo a retratar as principais
caracteristicas desse estoque de processos e, com isso, subsidiar a adocdo de possiveis

estratégias para solucionar a situacgdo.

Em relagdo aos locais de instrucdo e julgamento, verifica-se que a Sede do IBAMA
concentra 83% do total do valor das multas ambientais associada ao passivo fisico,
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correspondendo a 17 2 bilhdes de reais. Em termos quantltatlvos 530 6.423 processos

f|5|cos na Sede (7% do total). )

As outras unidades mais relevantes em funcdo dos valores de multa, seriam o Para, com
5% do total, Mato Grosso (3%), Rondonia (2%) e Amazonas (1%). Essas quatro

superintendéncias juntas possuem 28.117 processos fisicos, que corresponde a cerca de

2,3 bllhoes de reais em multas, conforme grafico abaixo.

Graflco 27: Quantidade e valor das multas dos processos fisicos.
®Valor das multas ® Quantidade de Al

83%

. 64%
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Assim, verifica-se que a digitalizagdo de 34.540 processos fisicos, que representa 36%
do quantitativo total, contemplaria 94% do valor total aplicado em multa, cerca de 19,5
bilhées de reais. :

Portanto, adotando-se como estratégia um menor esforco para o conjunto mais

relevante em termos financeiros, entende-se que deveria haver uma priorizagdo para
digitalizagdo do universo de processos fisicos nessas cinco unidades (Sede, PA, MT, RO.
e AM), com destaque especial para a Sede do IBAMA, em Brasilia, que sozinha abrange

83% do valor total do passivo de multas lavradas.

_Outro possivel critério de priorizagdo da digitalizacdo, refere-se a fase de julgamento
que esses processos fisicos se encontram, conforme apresentado no quadro a seguir:
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Grafico 28: Processos fisicos por situagdo de julgamento.

4717 (5%)

Julgamento:
@ Sem julgamento |
@ 19 instancia

1% e 2% instancia |

48184 (50%)
| 43584 (45%)

Nesse sentido, avalia-se, a principio, que os autos que estdo julgados em 22 instancia,
representando 5% do total,” também poderiam ser priorizados em um primeiro
momento, uma vez que jd estariam aptos a fase de execucdo, para cobranca da multa e
demais providéncias indicadas na decisdo da autoridade julgadora.

Diante do ex‘posto, conclui-se pela necessidade de o IBAMA definir uma estratégia

institucional para dar tratamento aos processos fisicos que aguardam migracdo para o

Sistema SEI, com a instituicdo de metas de realizacio e o aporte dos recursos

necessarios para o alcance dessas metas. Para tanto, é recomendavel que se avaliem as

diferentes possibilidades de contratagdo de recursos humanos e logisticos disponiveis

ao Instituto, para que se adote a solugdo de melhor custo-beneficio diante de um
.- razoavel prazo para conclus3o. j

/

Achado de Auditoria 4: Auséncia de for'malizagéo de critérios de
priorizacdo na tramitagdo dos processos

Em avaliagdo realizada sobre a existéncia de critérios predefinidos de priorizagao de
processos para instrugao e julgamento dos autos de infragdo ambiental, verificou-se que
0 IBAMA né&o possui critérios formalizados em normas ou em manuais.

De acordo com o Instituto, é estabelecida, de forma preferencial, a ordem cronoldgica
da emissdo dos autos de infragdo, em analogia ao art. 12 do Cédigo de Processo Civil.
Contudo, observa-se que, além da ordem cronoldgica, ha outras particularidades do
processo sancionador ambiental que fazem com que alguns casos sejam priorizados no

- decorrer de sua instrucdo e julgamento, sendo que tais particulares n3o foram
formalizadas institucionalmente.

E o caso, por exemplo, das medidas cautelares aplicadas aos administrados previstas no
art. 101 do Dec. n2 6.514/2008, como apreensdo, embargo ou suspensio de obra ou
atividades. Nessas situagdes, ha a necessidade da urgente manifestacdo do Instituto, em
razdo de requerimentos formulados pelos autuados para cessacao dos efeitos de tais
medidas.
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Além desses casos, a urgéncia pode decorrer, ainda, da necessidade de rapida condugdo
de procedimentos de apuragdo de infragdes ambientais para atender as estratégias
institucionais de combate a ilicitos; e da possibilidade de incidéncia da prescricdo da
pretensao ppnitiva ou intercorrente nos processos.

Com a auséncia de normas a respeito desses procedimentos, ndo ha uma fila de
processos bem definida para as Unidades no IBAMA, as quais acabam estabelecendo,
assim, seus propr:os procedlmentos de dlstrlbwgao prlorlzando 0S processos a sua
maneira. :

Na Sede do IBAMA, por exemplo, no que se refere a distribuicdo para instrugao
processual, hd um estoque de passivo relacionados a processos fisicos pendentes de
digitalizacdo e, portanto, “parados”; enquanto outros, cujos autos de infragdo foram
lavrados mais recentemente e geraram processos eletronicos, seguem seu tramite.

Ressalta-se que a citada auséncia de normatizagdo de critérios somado ao volume de

processos em tramite e a fragilidade dos controles aplicados para garantir a organizacao

dos processos baseada no critério da-antiguidade — consistentes em checagens manuais -

e assistematicas — concorrem para que essa ordem de tramitagdo ocorra de modo
aleatério ou por critério subjetivo, contribuindo, assim, para a ocofréncia dos riscos de

“prescrigdo; de desvios de conduta; e de interferéncia de pressdes externas, na

tramitagdo processual, com o intuito de priorizar determinados casos em detrimento de
outros.

O atendimento a critérios de tramitacdo definidos institucionalmente e formalizados
tem como finalidade dar transparéncia ao processo sancionador; resguardar o principio
da impessoalidade, de modo a conceder isonomia de tratamento aos autuados que
aguardam a finalizagdo de seus processos; e evitar a extingdo de processos pela
incidéncia da prescrigao.

Frise-se que, somente com a transparéncia dos procedimentos adotados, sera possivel :

assegurar a isonomia entre os administrados e a probidade e lisura dos tramites
processuais, ampliando, inclusive, a seguranca juridica ao autuado, o qual podera, assim
como qualquer cidad3o, questionar a priorizagdo de processos com base em critérios
obscuros ou subjetlvos que porventura ndo atendam a finalidade do interesse publico.

A principal causa para a falha identificada é a auséncia de uma estratégia institucional,
baseada em estudos e levantamentos a respeito das situagdes ora relatadas, que
permita a formaliza¢do de critérios objetivos de priorizacdo de processos.

Tais estudos poderiam ser realizados por meio da aplicagdo de metodologias de
priorizacdo de processos gque auxiliem os gestores a definirem os pesos a serem

- atribuidos aos-critérios, de forma a definir uma hierarquia entre eles. Ademais,

Relatdrio

informacGes relevantes para essa definicdo deveriam ser coletadas, também, por meio
da avaliacdo, monitoramento e retroalimentacdo do processo sancionador, bem como
de uma gestao de riscos eficaz que subsidiasse as tomadas de decisado dos gestores.
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Cumpre alertar, ainda, que tdo relevante quanto a definicdo e normatizacdo de tais
critérios é a implementagdo de controles internos eficazes que assegurem-o seu

. cumprimento. Atualmente, 'os instrumentos de gestdo processual do IBAMA s3o

inadequados e ndo cumprem esse papel, em virtude de n3o forneceremdados
consistentes e seguros sobre os processos de apuracdo de autos de infragdo em
tramita¢do no Instituto, conforme explicitado no Achado n2 8 deste Relatério.

Nesse sentido, € recomendado ao IBAMA que, enquanto ndo for implementada uma
gestdo de riscos que subsidie a tomada de decisdes da gestdo, defina critérios de
distribuicdo processual com base em uma metodologia de priorizacdo de processos que

. vise o aperfeigoamento do fluxo processual; normatize a aplicagdo de tais critérios; e

implemente instrumentos ‘que assegurem seu cumprimento, com a adequagao de seus
sistemas corporativos.

Achado de Auditoria 5: Deficiéncia dos controles aplicados a
tramitagao dos processos. ‘

Verificaram-se deficiéncias dos controles apllcados aos tramites dos processos de
apuragdo dos autos de infragdo ambiental, quanto: a rotina de instauracdo dos
processos apds a lavratura do Al; aos prazos de tramita¢do; ao cumprimento do fluxo de

~ tramitag&o previsto na legislagdo; assim como em relagdo aos cancelamentos de autos

de infracdo. Quanto aos processos fisicos atualmente existentes, constatou-se ainda
fragilidades nos controles de situacdo atual do processo e de localizac3o.

~ Atualmente, o IBAMA possui sob sua gestdo cerca de 126 mil processos administrativos

sancionadores abertos, para os quais ndo sdo aplicados controles internos adequados
que garantam, de forma razoavel, a integridade desses processos e o cumprimento dos
prazos e fluxos processuais estabelecidos na legislagdo.

Para a gestdo dos processos e documentos eletrénicos, o Instituto utiliza como
ferramenta o SEl, Sistema Eletrénico de Informagdes, implementado na Autarquia em
maio de 2017, para dar tratamento a todos os seus processos administrativos. Assim,
desde entdo, os autos de infracdo emitidos d&o inicio a processos eletrdnicos. Ja os
processos fisicos em tramitagdo estdo sendo digitalizados e inseridos no referido
sistema. >
Ja o Sistema SICAFI é a ferramenta especializada utilizada pelo IBAMA para gerenciar os
autos de infragdo emitidos, no qual constam todos os dados sobre as infracdes
propriamente ditas e seus termos relacionados (de apreensdo de bens, de embargo,
etc.), a identificagdo da etapa em que se encontra o processo e registros dos principais
atos processuais, como, por exemplo, a notificagdo e apresentacdo de defesa pelo
autuado.

Entretanto, em que pese ambos os sistemas tratarem do fluxo processual e de
informagdes em comum sobre os autos de infragao em andamento, ndo ha integragdo
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entre esses sistemas, fazendo com gue, inadequadamente, o SEl se torne a principal
ferramenta utilizada pelos gestores para o controle e a gestao de processos, e o SICAFI
seja mantido com dados desatualizados e ndo confidveis.

Em virtude disso e da inadequagdo do desenho e das configuragdes dos referidos

sistemas, foi possivel identificar as seguintes deficiéncias nos controles empregados aos
tramites dos processos de Al:

i Auséncia de controle na rotina de instauracao dos processos

Segundo a IN n2 10/2012, o processo para apuracao de infragbes ambientais deve ser
instaurado no prazo de cinco dias contados da entrega do auto de infracdo ou termos

proprios ao autuado (art. 48). Diante disso, e considerando o universo de Als lavrados

por ano, foram avaliados os controles que buscam garantlr que, para cada Al Iavrado
seja instaurado um processo de apuragao.

Observou-se, na Coordenacao de Operagdes de Fiscalizagao (COFIS) da DIPRO, que o
acompanhamento da abertura do processo no Sistema SEIl fica a cargo do agente de
fiscalizagcdo que lavrou o Al. Caso os responsaveis pelo setor de apoio administrativo
deixem de dar inicio ao processo de apuracdo e o agente de fiscalizacdo ndo faca o
acompanhamento, o Al pode deixar de ser processado.

Segundo apurado, seria possivel gerar um relatério no SICAFI com todos os Als lavrados
com os respectivos nimeros dos processos para verificar se ha auto de infracdo para o
qual nao. foi gerado .um processo. No entanto, diante da rotina de trabalho da
Coordenacdo, esse tipo de verificacdo ndo é realizado. ‘

Assim, considerando que a emissdo dos autos de_infracdo é processada por meio do

-SICAFI, a integracgdo deste Sistema com o Sistema SEI se apresenta como o cenario ideal,

pois permitira que a instauracdo do processo ocorra de forma automadtica,
proporcionando ndo somente a melhoria dos controles internos, como também a
desburocratizagdo do processo e a consequente reducdo dos custos associados.

ii. Auséncia de controles efetivos de prazos na tramitacdo dos processos

Verificou-se que o IBAMA. nao possui instrumentos que permitam monitorar os prazos .

de tramitacdo dos processos de apuragdo dos autos de infragdo. Nenhum dos sistemas
utilizados (SICAFI e SEI) possui funcionalidades adequadas que fornecam alertas e
informacdes gerencias sobre o cumprimento dos prazos previstos na legislagio.

'Essarfragilidade impede que o Instituto realize 0 acompanhamento do desempenho

prbcessual, de forma a dar maior celeridade ao processo’ e evitar a incidéncia da
prescricdo intercorrente e da pretensao punitiva.

Além da necessidade. de o Instituto ter instrumentos eficientes para monitorar o
desempenho processual, é necessario também que haja 0 acompanhamento adequado

dos prazos definidos na legislacdo, como, por exemplo, 0s prazos para abertura do
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~ processo administrativo, para notificagdo ao autuado, para apresentacgdo de defesa, e
eventuais prazos fornecidos a areas técnicas do Instituto para pronunciamento sobre
determinadas matérias.

iii. Auséncia de ferramentas gue assegurem o cumprimento do fluxo de tramitacio
previsto na legislacdo.

O processo sancionador ambiental tem como principais objetivos apurar as infragdes
ambientais, impedir e/ou minimizar o dano ao meio ambiente e responsabilizar os
infratores, garantindo-lhes o contraditorio e a ampla defesa. Nesse sentido, o desenho
do fluxo processual estabelecido nos normativos e os procedimentos referentes ao tema
devem ser perseguidos como forma de garantir a legalidade do processo e o adequado
tratamento aos autos de infragao, de forma a respeitar os principios constitucionais e o
interesse publico.

Atualmente, o IBAMA ndo possui ferramentas que assegurem o cumprimento do fluxo
processual e a tramitagdo correta dos processos, fazendo com que o processo possa
seguir um tramite aleatério, diferente do determinado pela legislacdo, ou até mesmo
ser arquivado/concluido antes do devido julgamento, por exemplo.

Isso ocorre, principalmente, pela inadequacgdo da atual configuracdo do Sistema SEl,
cujos tramites ndo estao vinculados ao fluxo processual previsto nos normativos. Assim,
o cumprimento do fluxo depende Unica e exclusivamente do operador do Sistema
(servidor ou empregado terceirizado) que ira realizar a tramitagdo, sem um ponto de
controle que impeca o erro ou desvio de condutas.

Cabe citar que, apesar de o SEl gerar dados estatisticos sobre os processos que
tramitaram na Unidade, indicando os processos concluidos em determinado periodo,
ndo ha, no SEIPSA, rotinas instituidas que prevejam verificagdes de irregularidades e
inconsisténcias nas tramitagdes processuais.

Os processos eletronicos sdo organizados com a utilizagdo de marcadores que indicam
a fase em que se encontram. Os servidores alteram um marcador cada vez que o
\processo passa para a fase seguinte. Verifica-se, portanto, que, apesar de os processos
serem digitais, o0 modo de organizacdo e a tramitacdo dos processos é manual e
reproduz, de certo modo, a forma de organizacdo dos processos fisicos — as pilhas de
processos fisicos foram substituidas por blocos internos, e as planilhas, por marcadores
e pontos de controle. A tramitacdo dos processos de uma fase para a seguinte nao foi,
portanto, automatizada.

Além disso, o Sistema SICAFI, que poderia ser utilizado para controlar o fluxo, ndo é
utilizado atualmente pelos gestores como um instrumento de gestdo, ja que seus dados
tém defasagem em relagdo ao momento em que atos processuais sdo realizados.

Nessa linha, cita-se a deficiéncia nos controles aplicados ao cumprimento do fluxo
processual no caso de cancelamentos dos autos de infragao, os quais podem ocorrer por

diversos motivos sem que se garanta seu encaminhamento para recurso de oficio,
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conforme previsto na legislacdo, bem como sejam realizados registros suficientes para
o controle da regularidade de sua ocorréncia, conforme explicitado no subtdpico a
seguir. N 2

iv. Auséncia de controles internos associados ao cancelamento do Auto de Infracdo

De acordo com a IN 10/2012, o auto de infracdo podera ser cancelado, no decorrer do
processo administrativo, pela constatacdo de vicio insanavel, momento em que deve
obrigatoriamente ser dirigido a autoridade superior para recurso de oficio.

O recurso de oficio somente é dispensavel quando os fatos ilicitos forem objeto.de nova
autuacdo, devendo constar essa circunstancia tanto no auto de infracdo cancelado
guanto no'novo, elaborado em substituicdo ao primeiro.

.Entretanto, o IBAMA ndo possui instrumentos que assegurem a observancia do rito
previsto no normativo, como também nao possui informacdes estruturadas sobre os Als
qgue foram cancelados, com a indicacao da motivacdo para o referido cancelamento e os
registros sobre a ocorréncia ou n3o do recurso de oficio, na esteira dos incisos VI e VI
do art. 50 da Lei n2 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Tal fato pode ser evidenciado a partir das andlises dos dados constantes do Sistema
SICAFI, 0s quais demonstram que, do total de Al cancelados no periodo de 2008 a 2017,
apenas 2,5% dos casos tiveram langamento no SICAFI de registros especificos relativos
a ocorréncia de encaminhamento para recurso de oficio ou substituicio do Al por erro
na lavratura,

Com a auséncia de registros e pontos de controle sobre o cumﬁrimento do fluxo
processual, é invidvel ao gestor promover o acompanhamento e a avaliacdo da
conformidade dos cancelamentos efetuados. Com isso, o Instituto fica exposto ao risco
de autos de infracdo serem cancelados por erro ou desvio de conduta, com relevante
impacto na consecucido dos objetivos do processo sancionador ambiental.

V. Fragilidades nos controles de situacdo atual e localizacdo dos processos fisicos

Verificou-se que o IBAMA possui controles frageis sobre a situagdo dos seus processos
fisicos, os quais aguardam digitalizagdo para serem transformados em processo
eletrénico e retornarem ao fluxo processual. '

A fragilidade das rotinas de controle de acesso e guarda dos processos fisicos é
evidenciada pela lista de 112 processos desaparecidos, a qual foi apresentada a equipe
‘de auditoria em maio de 2018. O IBAMA esclareceu que, normalmente, os autos sao
encontrados durante o procedimento de migragao para o sistema SEl. Contudo, diante
da existéncia dessa lista, verifica-se que ha dificuldade no rastreamento de um conjunto
de processos, o que demonstra que ha falhas nos procedimentos de organizagao ou nas
rotinas de controle de acesso aos autos.
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Cumpre salientar que, até fevereiro de 2018, ndo havia rotina de controle de acesso aos
processos fisicos. A partir de ent3o, as salas de processos passaram a ficar trancadas e
foi emitida uma orientagdo formal para que apenas servidores tenham acesso as caixas
de processos, além de uma funciondria terceirizada que é responsavel por atender aos
pedidos de vista.

'Além disso, o Instituto ndo conta com instrumentos de controle suficientes para
. gerenciar 0s processos fisicos, com informacdes estruturadas e com confiabilidade
razoavel sobre a situagdo e localizagdo ‘dos processos, visto que, embora estes estejam
cadastrados no DOCIBAMA (sistema de gestdo documental utilizado pelo Instituto antes
da adesao ao SEl), o gerenciamento e controle s3o realizados por meio de planilhas.

Salienta-se que o fragil controle desses processos fisicos decorre, especialmente, do
processo de transicdo, pelo qual passa o Instituto, para a nova plataforma de gestdo de
processos e documentos eletrénicos, o SEI. No entanto, em razdo do volume do passivo
de processos fisicos (96.485) e da relevancia e vulnerabilidade a que est3o sujeitos, é
necessario que o Instituto adote mecanismos de gestdo mais eficazes, que assegurem
razoavel seguranca de acesso, controle e celeridade na migracio desses processos para
‘a nova plataforma.

Conclusdes do Achado de Auditoria 5

As principais causas das fragilidades aqui apontadas derivam: (a) da auséncia de
integracdo entre os sistemas SEl e SICAFI; (b) da utilizagdo excessiva de procedimentos
manuais na tramita¢do dos processos; (c) da falta de completude e confiabilidade dos
dados registrados no SICAFI, o que faz com que o sistema n3o seja usado para a gestdo
dos processos; e (d) das dificuldades apresentadas pelo SEI como ferramenta de gestéo
processual.‘_

Além disso, cumpre frisar que, em que pesem as deficiéncias tecnoldgicas que impactam
na seguranca e na eficiéncia do processo sancionador — que ndo sdo corrigidas pelo
escasso quantitativo de recursos financeiros disponiveis —, ndo ha medidas paliativas de
controle que mitiguem os riscos associados a essas falhas, as quais poderlam ser
adotadas por meio de uma adequada gest&o de riscos do processo.

Para combaté-las, é necessério que o IBAMA automatize rotinas de trabalho; padronize
a execugdo das rotinas operacionais e o uso dos sistemas de informacdes entre suas
Unidades; compatibilize o momento de execugdo dos atos processuais de instrucdo e
julgamento realizados pelos servidores com as rotinas operacionais previstas nos
sistemas de informagao utilizados, em especial no SICAFI, a fim de que a atualiza¢io dos
registros dos sistemas reflita exatamente a situagdo real em que o processo se encontra;
estabeleca rotinas de verificagdes a respeito de processos concluidos no Sistema SEl; e
- aprimore as rotinas de controle de acesso e organiza¢do dos processos fisicos, a fim de
garantir a rastreabilidade dos autos.
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2.2.3 Normativos. relacionados ao processo sancionador

Em decorréncia das avaliagdes realizadas sobre os normativos relacionados ao processo
sancionador ambiental, identificou-se seis importantes inconsisténcias que mereceram
registro no presente relatdrio, as quais tratam, conforme detalhado a seguir: do conflito
de normas quanto ao prazo legal de julgamento; da incompatibilidade.entre a estrutura
organizacional do IBAMA e a estrutura responsavel pela instrucio e julgamento; da falta
de defini¢io clara a respeito dos procedimentos -relacionados ao julgamento-
simplificado; e da auséncia de definigdo dos documentos a serem produzidos na fase de
instrugdo processual. Ademais, verificou-se a inadequagdo da forma de contagem do
prazo para instauragao do processo administrativo, bem como'do formato de concessao
de desconto para pagamento da multa.

Achado de Auditoria 6: Inconsisténcias nos normativos
relacionados ao processo sancionador ambiental.

i. Conflito de normas quanto ao prazo para julgamento do processo de apuracio de
infracdo ambiental.

Em que pese haver algumas leis estabelecendo prazos para julgamento e conclusio do
processo administrativo, verificou-se que os prazos ali estabelecidos, a principio, ndo
guardam coeréncia entre si e ndo estdo totalmente adequados a complexidade e as
caracteristicas particulares do processo sancionador ambiental. 3

“No tocante ao julgamento do auto de infracdo, vale registrar que a Lei n2 9.605/1998,
conhecida como Lei de Crimes Ambientais, estabelece em seu art. 71 que o auto de
infracao deve ser julgado pela autoridade competente em, no maximo, 30 dias contados
da data de lavratura do Al (Lei n2 9.605/1998, Art. 71, inciso Il). -

Da mesma forma, o Decreto n? 6.514/2008, que trata do processo administrativo
federal para apuracdo das infracbes ambientais, em seu art. 124, define que a
autoridade julgadora, oferecida ou ndo a defesa, tem o prazo maximo de 30 dias para
proferir a decisdo (Decreto n2 6514/2008, Art. 124).

No entanto, cabe registrar que o rito previsto para o processo contém etapas, anteriores
- ao julgamento, tais como apresentacdo da defesa e alegacdes finais, que devem ser
obrigatoriamente cumpridas pela- administracdo a fim de garantir ao autuado o
contraditério e a ampla defesa. E essas etapas intermedidrias também contém prazos
legais que devem ser observados.

Dessa forma, quando se observa o tempo maximo estipulado para julgamento em
conjunto com os prazos obrigatdrios das etapas anteriores ao julgamento, fica
evidenciada a incompatibilidade entre eles.

Nesse sentido, destaca-se o prazo de 20 dias para apresentac¢do da defesa (art. 71, | da
Lei n® 9.605/98 e art. 113 do Dec. n2 6.514/08), bem como a concessédo do prazo de 10
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dias para o autuado manifestar-se, antes do julgamento, em alegacdes finais (art. 122
do Decreto 6.514/08).

Apenas estas duas etapas obrigatdrias da tramitagdo do processo, anteriores ao
julgamento, ja consomem os 30 dias de prazo maximo estabelecido nas citadas normas
para a decisdo ser proferida, tornando, portanto, o seu cumprimento inviavel, a
evidenciar espécie de risco de processo, no género risco operacional.

Além disso, vale ressalvar que a Lei de Crimes Ambientais define, como inicio da
contagem do prazo para julgamento, a data de lavratura do Al. Todavia, a ciéncia da
autuacdo, que é um requisito essencial para prosseguimento da tramitac¢do do processo,
ndo necessariamente ocorre no momento da lavratura da infragdo. Dessa forma, ndo se
poderia abrir contagem do prazo para julgamento de um Al sem antes o autuado tomar
formalmente ciéncia do fato.

Nessa linha, registre-se que a mesma lei concede 20 dias de prazo, a partir da ciéncia da
infracdo, para o autuado apresentar sua defesa. Assim, o processo deve aguardar o
prazo maximo de 20 dias (ou até a apresentacdo da defesa) para seguir sua tramitacg&o.
Desse modo, o respectivo julgamento sé pode ocorrer apds concluida essa fase.

A titulo de exemplo, pode-se citar a incoerente situacdo de o autuado vir a ser
cientificado da infragdo somente com 40 dias da lavratura da infragdo e, desse modo,
poder apresentar sua defesa em até 60 dias da lavratura do Al. Segundo a lei vigente,
mesmo nessa situacdo, o julgamento deveria ocorrer em até 30 dias da lavratura da
infracdo. Antes, portanto, da cientificacdo e da defesa do autuado, o que demonstra
claramente antinomia juridica a partir da inadequac@o dos referidos prazos.

Diante dessa situagdo, avalia—se que a prépria Lei de Crimes Ambientais (Lei ne
9.605/1998) e 0 Decreto n? 6.514/2008 estdo em desacordo com o principio da razoavel
duracdo do processo, haja vista a.inviabilidade de seu cumprimento na prética.

Assim - considerando a existéncia de normas conflitantes quanto ao prazo estipulado
para julgamento dos processos de apuracio de infracbes ambientais, os quais ndo se

mostram factiveis -, entende-se ser necessaria a revis3o dos prazos legais estabelecidos,

de modo que passem a refletir adequadamente as caracteristicas especificas e a
complexidade inerente ao processo sancionador ambiental, evitando, assim, que se
tornem meros dispositivos sem qualquer eficacia (“letra morta”). -

Nessa linha, pode-se mencionar, como referéncia, a Lei n® 11.457/2007, que dispSe
sobre a-administragdo tributaria federal e procura estabelecer um prazo razodvel para
~ julgamento do processo administrativo fiscal. Nela, fica definido o. prazo maximo de
cerca de 1 (um) ano para que seja proferida a decisdo administrativa, conforme
reproduzido a seguir:

Lein®11.457/2017.
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Art. 24. E obrigatdrio que seja proferida decisdo administrativa no prazo

mdximo de 360 (trezentos e sessenta) dias a contar do protocolo de

peticdes, defesas ou recursos administrativos do contribuinte.

Assim, avalia-se que a legislagao relativa ao processo administrativo fiscal, no que se
refere a definicdo de prazo razoavel para proferir a decisao, poderia ser utilizado como
referéncia para o processo sancionador ambiental.

ii. Auséncia da definicio da forma e contetido dos documentos a serem produzidos na
fase de instrucao processual.

Anteriormente a IN n2 10/2012, a norma que regulava os procedimentos para apuragao
de infragdes ambientais no dmbito do IBAMA era a Instrucdo Normativa n2 14, de 15 de
maio de 2009. Segundo essa norma, a atividade de instrucdo processual deveria resultar
na elaboragdo de um documento denominado “parecer”, sendo este classificado em

subtipos conforme o seu contetdo, conforme segue: i) parecer instrutério sem dilagdo -

probatdria; ii) parecer instrutério com dilagdo probatdéria; iii) parecer técnico recursal;
iv). parecer técnico do recurso de oficio; e v) parecer técnico para analise de
reconsidera¢do em grau recursal. O conteido minimo de cada subtipo de parecer foi

_estabelecido pela Portaria IBAMA n2 26, de 11 de novembro de 2009.

Cabe ressaltar que os dois subtipos de pareceres instrutdrios citados anteriormente
previam uma analise consubstanciada do mérito, incluindo, por exemplo, analises
quanto a regularidade do ‘auto de infracdo, ao valor da multa atribuido e aos
instrumentos ou veiculos eventualmente apreéndidos. '

Diferentemente da IN n2 14/2009, a IN n? 10/2012 néo'especificou quais documentos
devem ser elaborados nos diferentes momentos da instrugdo processual, & excecéo da
denominada “manifestagdo técnica”, cuja elaboragdo é condicionada a eventual
requisicdo por parte da autoridade julgadora para subsidiar o julgamento.

Dentre as atribuicdes dos servidores que compdem o NUIP, a quem compete realizar os
procedimentos de instrugdo processual, constam “receber, analisar e instruir os
processos em qualquer fase procedimental...” e “emitir pareceres e manifestacdes
técnicas, informagdes...”, conforme definido no art. 11 da IN n? 10/2012. :

Além dessas atribuigdes genéricas, ndo ha qualquer outro dispositivo na Instrugao
Normativa que especifique os documentos e seus respectivos conteudos que devem ser
elaborados como resultado das verificagdes e analises empreendidas na fase de
instrucdo processual dos autos de infragao. '

Como consequéncia, a forma de atuagdo quanto a instrugdo processual nas diferentes
Unidades descentralizadas do IBAMA é discrepante, conforme verificado em pesquisa

realizada. com as autoridades julgadoras designadas mediante Portaria de

Superintendente ou Gerente Executivo. Das 105 autoridades respondentes, 29 (27,6%)
declararam que a area de instrugdo da Unidade onde atuam elabora documento
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opinando quanto ao mérito da infracao e indicando a decisdo a ser proferida, enquanto
76 (72,4%) declararam que esse tipo de documento ndo é elaborado.

Conforme informacgdes colhidas na auditoria, o documento elaborado pelas areas de
instrucdo consiste, na maior parte dos casos, somente em uma verificagdo acerca dos
seguintes elementos, assemelhando-se a um checklist: se houve cientificacao regular da
autuacdo; se houve pagamento da multa e apresentacdo de defesa; se ha agravamento
por reincidéncia; se ha situacdo agravante e/ou atenuante; se houve pedido de
conversao de multa; se houve solicitacdo de producdo de provas; se houve pedido de
parcelamento do débito; se houve aplicacdo da sancdo de embargo e apreensio; e se
houve comunicag¢do da lavratura do auto de infragdo ao Ministério Publico.

Considerando o exposto, verifica-se que a IN n2 10/2012 deixou de regulamentar com
precisdo os documentos que devem ser produzidos pelos servidores responsaveis pela
instrucdo dos processos de autos de infracdo ambiental. Portanto, é preciso que essa
lacuna seja sanada com vistas a promover a uniformizacdo da atividade em todas as
Unidades do IBAMA. ;

iii. Falta de definicdo clara a respeito dos procedimentos relacionados ao julgamento
simplificado.

- Embora a IN n2 10/2012 faca referéncia a figura do “julgamento simplificado” em
diferentes dispositivos, existem incoeréncias e inexatidao acerca de sua definicao e seus
procedimentos.

O julgamento simplificado é mencionado logo no art. 22 da Instru¢do Normativa, em que
apresenta a definicdo para “decisao de primeira instancia”, qual seja: o ato de
julgamento, inclusive simplificado, proferido pela autoridade julgadora de primeira
instancia, passivel de recurso pelo interessado.

Em seguida, o §10 do art. 57 é o dispositivo da IN que apresenta a principal
caracterizagdo do julgamento simplificado, ao definir que as situagées'ensejadorés do
julgamento simplificado consistem na nao apresentagdo por parte do autuado, no prazo
assinalado, da defesa, das alegag¢des finais ou de manifesta¢cdo quanto a reincidéncia.

Entretanto, caso atendida alguma dessas situacdes, o texto define que cabe a
autoridade julgadora dispensar a instrucdo processual, o que se mostra incoerente,
dado que a instrugdo do processo é realizada anteriormente a sua remessa a autoridade
julgadora; ou seja, sempre que a autoridade julgadora recebe o processo, sua instrucdo
ja foi realizada. '

Além disso, caso ocorra a dispensa da instrugdo processual, o texto afirma que o
julgamento se dara de forma simplificada. A redac¢ado do dispositivo é dubia, levando ao
entendimento de que, nesse caso, o préprio julgamento teria caracteristicas especificas
que o caracterizariam como simplificado. Contudo, a IN ndo especifica tais
caracteristicas em nenhum momento.
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~ Cabe destacar ainda que a IN 10/2012 estabelece que a revelia - caracterizada pela
auséncia da defesa ou pela sua intempestividade - importa na prevaléncia da presungao
de legitimidade da autuacdo do agente federal e na remessa a autoridade julgadora para
julgamento simplificado, estando em termos o processo. Assim, verifica-se mais uma vez
que a figura do “julgamento simplificado” é empregada como uma espécie de
julgamento com caracteristicas proprias, mas ndo as apresenta.

Ainda que a expressao “julgamento simplificado” possa estar sendo empregada pela
norma para referir-se unicamente a uma situacao de dispensa da instrugao processual,
nao se vislumbra exatamente qual seria a diferenca entre o julgamento regular e o
julgamento simplificado, considerando que: i) em ambos os casos é necessario conceder
prazo para o autuado manifestar-se em alegacgdes finais; ii) a propria IN n2 10/2012 nao

especifica a forma e o contelddo dos documentos a serem produzidos na fase de

instrucdo processual; e iii) de forma geral, a instrugdo processual que é realizada no
julgamento regular é uma verificacdao simplificada, assemelhando-se a um check list.

. Nesse sentido, vale destacar que o levantamento na base de dados mostrou que o
tempo médio de julgamento dos autos de infracdo para os quais 0 autuado apresentou
a defesa (3,7 anos) nao tinha diferenca significativa em comparagdao com os processos
em gue o infrator ndo apresentava defesa ou a apresentava intempestivamente (3,5
anos).

Portanto, considerando que a reducdo do tempo entres os dois conjuntos de processos
‘é de somente 5%, os dados obtidos evidenciam que ndo ha, na pratica, um rito
- simplificado que se traduza em maior celeridade na tramitagdo do processo, como era
de se esperar de um julgamento simplificado.

Sobre a relevancia desse ponto, vale registrar que 39% do total de Al que foram julgados
- em 12 instancia ndo possuiam defesa e em outros 18%, o autuado apresentou defesa,
mas fora do prazo legal.

‘Assim, considerando que o expressivo quantitativo de cerca de 57% de todos os
processos julgados poderia seguir uma tramitacdo simplificada (sem defesa ou defesa

“intempestiva), avalia-se que um aprimoramento da definicdo e nos procedimentos .

relacionados ao julgamento . simplificado teriam grande potencial de impactar
positivamente o desempenho do processo sancionador, especialmente quanto ao seu
tempo de duragao. {

iv. inadequacéo da forma de contagem do prazo para instauratéo do processo
administrativo.

A instauracio do processo administrativo é um importante ato de controle e
organizacdo da atividade administrativa de apuracdo de infragdes ambientais realizada
pelo IBAMA, pois todos os documentos produzidos nas diferentes fases do processo
sancionador ambiental devem ser acostados ao processo administrativo, o qual é
inaugurado pelo auto de infragdo e demais documentos de fiscalizagdo ambiental.
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-Em andlise a legislacdo aplicével ao tema e considerando alguns aspectos da fiscalizagdo
ambiental, verificou-se que a forma de contagem do prazo para a abertura do processo
de apuracdo de infragdo ambiental ndo contribui para o controle documental da fase
inicial do processo sancionador ambiental, compreendida entre a lavratura do auto de
infracdo e a ciéncia do autuado.

A seguir, apresenta-se o enquadramento normativo relacionado a instaura¢do do
processo administrativo para, em seguida, expor as razdes que sustentam o problema
apontado

O Decreto n2 6.514/2008, o qual estabelece o rito administrativo federal para apuracio
das infracdes ambientais, preceitua, em seu artigo 98, que “o auto de infracdo serd
encaminhado & Unidade administrativa responsdvel pela apuracdo da infragdo,
oportunidade em que se fard a autuagdo processual no prazo méximo de cinco dias uteis,
contados de seu recebimento, ressalvados os casos de forca maior devidamente
Justificados”. Sua redacdo, contudo, deixa margem para uma dupla intepretacdo: o
“recebimento” a que se refere tanto pode ser o recebimento do auto de infragdo por
parte do autuado, quanto pode ser o recebimento do auto de infracio pela Unidade
administrativa responsavel pela apuragio da infracdo. ' :

'O art. 48 da IN ne 10/2012, por sua vez, sanou a imprecisdo suscitada pelo Decreto n®
6.514/2008, ao definir que o prazo de cinco dias para instauragdo do processo
administrativo deve ser contado a partir da cientificacdo do autuado:

Art. 48. Serd instaurado processo para apuracé@o de infracbes ambientais no
prazo dé cinco dias contados da entrega do auto de infragdo ou Termos Prdprios
ao autuado.

Sobre a cientificacdo do autuado, é preciso observar que existem casos em que o
autuado ndo é cientificado sobre sua infragdo no momento da agdo de fiscalizagdo, pois
nao é encontrado no local pelos fiscais. Em vérios desses casos, é transcorrido um longo
periodo — podendo chegar a meses — até que o autuado seja localizado e cientificado,
conforme exposto no Achado 2.

Essa realidade contribui para tornar o regramento em tela inadequado, pois ndo se
considera razodvel que se aguarde a cientificagdo do autuado para somente entdo
promover a abertura do processo administrativo, uma vez que n3o existe nenhum
elemento vinculado ao ato de cientificagdo que seja reqmsnto para a abertura do
processo.

Além disso, a abertura tardia do processo administrativo pode prejudicar a organizacso
de documentos eventualmente produzidos no intervalo entre a lavratura do auto de
infracdo e a efetiva cientificagdo do autuado, como, por exemplo, AR devolvido em razio
da ndo localizagdo do autuado.

Sendo assim, este Controle Interno avalia que o prazo para instauracdo do processo
administrativo deveria ser contado a partir da lavratura do auto de infracdo — que é o
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ato que inaugura o processo sancionador ambiental —, e n3o da sua cientificacdo por
parte do autuado. Para tanto, faz-se necessario. revisar a legislacdo atinente,
especificamente o art. 98 do Decréto n2 6.514/2008 e art. 48 da IN n2 10/2012..

v. Inadequacio das formas de concessdo de desconto para pagamento da multa

Ao analisar as intimeras possibilidades que o autuado possui de obter desconto no
pagamento da multa cominada no auto de infracao, verificou-se que o regramento
vigente ndo cumpre com a finalidade da aplicacdo de desconto, uma vez que a
Administracdo ndo-se exige do autuado nenhuma contrapartida para a concessdo do
desconto. Além disso, o autuado pode receber o desconto em praticamente qualquer
fase do processo, mesmo que apresente defesa e recursos que levem o processo até a
dltima\insténcia.

De acordo com o decreto que regulamenta o _processo administrativo federal para
apuracdo das infracdes ambientais (Decreto n2 6.514/2008), a concessdo de desconto
no pagamento da sancdo de multa esta ‘prevista nos Art. 113 e 126, conforme
reproduzido a seguir:

‘Art. 113. O autuado poderd, no prazo de vinte dias, contados da data da ciéncia
da autuacdo, oferecer defesa contra o auto de infragdo.

§19 O orgdo ambiental responsadvel aplicard o desconto de trinta por cento de
que trata o art. 32 da Lei n® 8.005, de 22 de marco de 1990, sempre que o autuado
decidir efetuar o pagamento da penalidade no prazo previsto no caput.

§22 0 érgdo ambiental responsdvel concederd desconto de trinta por cento do
‘valor corrigido da penalidade, nos termos do art. 42 da Lei n2 8.005, de 1990,
para os pagamentos realizados apds o prazo do caput e no curso do processo
pendente de julgamento. '

~Verifica-se, dessa forma, que o desconto de 30% pode ser obtido ndo somente dentro
do prazo de oferecimento da defesa, mas também ao longo de toda a tramitagdo do
processo, enquanto ele se encontrar pendente de julgamento.

A segunda previsdo de incidéncia de desconto se encontra no artigo 126:

Art. 126. Julgado o auto de infragdo, o autuado serd notificado por via postal com
aviso de recebimento ou outro meio vdlido que assegure a certeza de sua ciéncia
para pagar a multa no prazo de cinco dias, a partir do recebimento da
notificagdo, ou para apresentar recurso.

Pardgrafo unico. O pagamento realizado no prazo disposto no caput contard com
o desconto de trinta por cento do valor corrigido da penalidade, nos termos do
art. 42 da Lei no 8.005, de 1990.

69




Assim, mesmo apds o julgamento em primeira instancia do auto de infrag3o, caso o
autuado opte por pagar a multa no prazo concedido para apresentacdo de recurso,
também sera contemplado com os mesmos 30% de desconto.

Além do regran%ento estabelecido pelo Decreto n? 6.514/2008, baseado na Lei n®
8.005/1990, a Instrugdo Normativa IBAMA n2 10/2012 também regulamentou a
obtengdo de desconto em outra fase do processo sancionador ambiental, qual seja, apds
0 julgamento em segunda instancia do auto de infragdo:

Art. 106. NGo havendo mais possibilidade de recurso, o infrator serd intimado
para promover o pagamento do débito em cinco dias, com o desconto de 30%
(trinta por cento).

Diante das regras acima, nota-se que o autuado podera obter o desconto de 30% sobre
o valor da multa imposta, caso opte por efetuar o pagamento em qualquer uma das
seguintes fases processuais: i) no prazo para apresentacdo de defesa; ii) apds o prazo

‘para apresentagdo de defesa, enquanto o processo se encontrar pendente de

julgamento; iii) apds o julgamento, dentro do prazo para apresentagdo de recurso; e iv)
no prazo de cinco dias apds intimac¢do da decisdo de segunda instancia. |

Portanto, de forma resumida, verifica-se que o autuado podera obter o desconto de 30%
se efetuar o pagamento durante todo o transcurso do seu processo e até cinco dias apds
a cientificacdo da decisdo de segunda instancia.

Neste ponto, é preciso discorrer sobre a finalidade da concessdo de desconto no
pagamento de multa ao longo do curso de processos administrativos sancionadores
conduzidos pela Administragcdo Publica. De forma geral, o desconto é um beneficio
oferecido ao autuado visando incentiva-lo a assumir a infracdo cometida, renunciando
ao direito de dar continuidade ao litigio administrativo. Se, por um lado, o autuado é
- beneficiado com a redugdo do valor da multa imputada, por outro, a administracio tem
o ganho de concluir um processo administrativo de foerma mais. célere, gerando
economia dos recursos que seriam empregados no regular prosseguimento do processo,
caso ndo houvesse o pagamento da divida.

Para que o desconto atinja essa finalidade, ele precisa ter um valor atrativo e ser
oferecido em fases especificas do processo administrativo sancionador; também é
necessario que ocorra a renudncia ao prosseguimento do processo, caso a multa seja
paga com a.incidéncia do desconto. '

Em levantamento realizado pela equipe de auditoria sobre os regramentos dos
processos administrativos sancionadores conduzidos pelas agéncias reguladoras
federais, verificou-se que sete das onze agéncias oferecem a opc¢do de pagamento da
multa com a incidéncia de desconto. O quadro detalhado com as regras de cada agéncia
encontra-se no Anexo deste relatério.

Em analise aos regramentos apresentados, é possivel observar que:
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e Uma agéncia (ANAC) oferece desconto somente na fase de apresentacédo da
defesa; ’

e Trés agéncias (ANTT, ANP e ANCINE) oferecem desconto somente na fase de
interposicdo de recurso;

e Trés agéncias (ANVISA, ANATEL e ANS) oferecem desconto tanto na fase de
apresentacdo da defesa, quanto na de interposicdo de recurso; destas, duas
oferecem percentuais de desconto distintos para cada fase (o desconto da
primeira fase é sempre maior que o da fase posterior).

Também se observa que quase todos os regramentos estabelecem, de forma explicita,
que o pagamento da multa com a incidéncia de desconto, por parte do'autuado, devera
resultar na renuncia de apresentar defesa e/ou interpor recurso.

' Verifica-se, portanto, que ndo existe uma- uniformizacdo quanto ao modelo de
concessdo de descontos nos valores das multas imputadas em autos de infracdo
administrativa, ficando a cargo de cada instituicdo publica a sua regulamentacdo
especifica. Ainda assim, dos exemplos das agéncias listados anteriormente, é possivel
identificar que, por trés dos diferentes modelos apresentados, reside uma ldgica que
busca apresentar a incidéncia do desconto como uma oportunidade tnica e exclusiva,
visando estimular o autuado a realizar o pagamento. Assim, ou o desconto é oferecido
em somente uma fase processual, ou é oferecido em mais de uma fase com percentuans
de abatimento distintos.

Ocorre que o modelo adotado para o processo sancionador ambiental do.IBAMA nao
obedece aquela légica, ndo sendo vantajoso ao autuado realizar o pagamento da multa
em fase anterior do processo, ja que é possivel obter. o desconto de 30% em
praticamente qualquer fase, inclusive apds o julgamento do auto de infragdo em
segunda instancia.

Ademais, a legislagdo do IBAMA, conforme os dispositivos expostos anteriormente, nao
estabelece de forma expressa que o autuado, ao pagar a multa com o desconto, devera
renunciar ao prosseguimento do processo. Assim, é possivel que o autuado pague a
multa‘e ainda dé continuidade a sua defesa ou seu recurso.

Dessa forma, avalia-se que o modelo de concessao de descontos adotado pelo IBAMA
ndo cumpre com a finalidade conceitual da aplicagdo do desconto, deixando de
contribuir para uma tramitagdo mais eficiente do processo sancionador ambiental.

vi. Falta de compatibilidade entre a estrutura organizacional do IBAMA, definida em

seu regimento interno, e a estrutura responsavel pela instrucdo e julgamento dos
autos de infracdo, definida na IN n® 10/2012.

Quando da edig¢do da IN n2 10/2012, a estrutura vigente no IBAMA correspondia aquela
definida no Regimento Interno aprovado pela Portaria MMA n2341/2011. Ao longo da
vigéncia da IN, a estrutura organizacional da sede do IBAMA, responsdvel pela instrugdo
e julgamento dos autos de infragdo, passou por duas alteragdes, sendo a tltima efetuada
-pela Portaria IBAMA n2 563/2018.
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Ocorre que esta Ultima alteragio impactou o sistema recursal previsto na IN n2 10/2012.
. Enquanto as atribui¢des de instrugdo processual do antigo SEASF foram migradas para
0 SEIPSA, 0 mesmo ndo ocorreu com a atribuic3o de julgamento do antigo SEPRO, que
foi substituido pelo SENPSA. : !

Dessa forma, a autoridade julgadora vinculada ao SEPRO foi eliminada, restando na sede
do IBAMA somente as autoridades julgadoras representadas pelo Coordenador da
COPSA e pelo Presidente do Instituto. Ocorre, contudo, que a IN n2 10/2012 n3o sofreu,
até o momento, nenhuma alteracdo para adequar-se a essa nova formatagéo. Portanto,
a estrutura atualmente vigente no IBAMA e o sistema recursal dele decorrente se
encontram em inobservancia ao disposto no art. 22 da IN n® 10/2012.

Outro importante ordenamento do Processo Sancionador Ambiental cuja regulagdo pela
Instrucdo Normativa nio mais corresponde a realidade atual do IBAMA diz respeito a
instrucdo processual. Conforme a IN, a estrutura responsavel pela instrugio processual
dos autos de infragdo se denomina‘Ndcleo Técnico Setorial de Instrugdo Processual de
Autos de Infracdo (NUIP), o qual é definido como um grupo de trabalho instituido no
ambito da COADM, no caso da sede, e no ambito das Superintendéncias, Geréncias
Executivas e demais Unidades descentralizadas do IBAMA.

De acordo com informagdes colhidas na auditoria, a figura do NUIP/Sede deixou de
viger, na pratica, apés a alteragdo do Regimento Interno promovida pela Portaria n®
14/2017, que criou um departamento cujas atividades eram voltadas a instrucdo
processual, o SEASF. De fato, had que se observar que o NUIP/Sede foi instituido no
formato de “grupo de trabalho” no ambito da antiga COADM e demais Unidades
descentralizadas do IBAMA, o qual se avalia como incompativel com a natureza da
atividade de instrucdo processual, visto que aquele formato sugere uma atividade de
natureza pontual e tempordria, ao passo que a instrugio processual possui um carater
permanente e indispensavel ao fluxo do processo sancionador ambiental. Dessa forma,
as estruturas responsaveis pela instrugdo processual que hoje vigoram no IBAMA, tanto
na Sede quanto nas Unidades descentralizadas, precisam estar corretamente refletidas
na Instru¢do Normativa que regulamenta o tema. ]

Ainda no contexto do NUIP, cabe destacar outra alterac3o estrutural promovida péla
Portaria n? 563/2018 que n3o encontra amparo na IN n2 10/2012. Uma das atribuices
do NUIP é a preparagdo e instrucdo dos procedimentos administrativos relativos a
execucdo administrativa dos créditos em favor do IBAMA. Na pratica, essa atividade
esteve a cargo do antigo Servigo de Apoio aos Processos Sancionador e Fiscal (SEASF)
até a publicacdo da Portaria n2 563/2018, apds a qual foi transferida ao novo
departamento denominado Servico de Tomada de Contas Especiais e Cobranca de
Créditos Administrativos (SETCE), que integra a Coordenacdo de Contabilidade
(CCONT/DIPLAN). Dessa forma, umas das atribuicbes do antigo NUIP/Sede foi
transferida para um departamento externo 3 atual Coordenacgdo responsavel pelo
processo sancionador ambiental, a COPSA.
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Diante do exposto, verifica-se que, em face das recentes alteragées promovidas em sua
estrutura organizacional, o IBAMA estd adotando procedimentos incompativeis com
aqueles definidos na IN n2 10/2012. Nesse contexto, é preciso destacar que o Decreto
n2 6.514/2008 estabelece, em seu art. 151, que os orgaos e entidades ambientais
federais .competentes estabelecerdo, por meio de instrugdo normativa, o0s
procedimentos administrativos complementares relativos a execugdo do Decreto. Nesse
sentido, ainda 'que os procedimentos adotados hoje pelo IBAMA sejam regulados por
seu Regimento Interno, ndo se pode prescindir da regulagdo estabelecida pela Instrucao
Normativa n2 10/2012, a qual-necessita ser atualizada.

Conclusoes do Achado de Auditoria 6

Portanto, em conclusdo a este ponto de auditoria, este Controle Interno se posiciona
pela revisdo da IN n2 10/2012, a fim de: definir a forma e o contetido dos documentos a
serem produzidos na fase de instrucdo processual dos autos de infracdo; estabelecer as
situagbes ensejadoras do julgamento simplificado e o seu procedimento; e adequar o
fluxo processual de instrugdo processual e o sistema recursal para os processos
sancionadores ambientais a atual estrutura organizacional do IBAMA. Faz-se necessario
também reavaliar o termo inicial de contagem do prazo para a instauracio do processo
administrativo apos a lavratura do auto de infragdo; bem como as regras de aplicacdo
‘de desconto no valor da multa.

Por fim, considerando o conflito observado no prazo legal para julgamento do processo
sancionador ambiental, o qual ndo se mostra factivel de ser cumprido, e tendo como
objetivo tornar possivel a afericdo e, consequentemente, a concretizacdo da razoavel
duragdo do processo, recomenda-se que o Instituto estabelega em norma, mediante
estudos técnicos, o prazo razoavel para julgamento e conclusdo do processo
sancionador ambiental, a exemplo do que foi feito para o processo administrativo fiscal
no ambito Secretaria da Receita Federal do Brasil (Lei n2 11.457/2017).

Mapa de relevancia das unidades do IBAMA

Com o objetivo de auferir e classificar a relevancia das unidades de instrucdo e
julgamento no contexto no processo sancionador ambiental, foi desenvolvido pela
equipe de auditoria o “mapa de relevancia” das unidades do IBAMA.

Para determinar a relevancia de cada unidade, o mapa combina dois indicadores
desenvolvidos no presente trabalho: o indicador de representatividade, que procura
mensurar o quanto determinada unidade é representativa em termos da quantidade de
processos e do valor das multas que estdo sob sua responsabilidade para instruir e
julgar; e o indicador de criticidade, que pretende medir o quao critica é a unidade, sendo
composto por trés fatores: a capacidade de julgamento da unidade frente a sua
demanda, o tempo médio de julgamentos dos processos e passivo fisico a ser
digitalizado. A figura abaixo representa a composi¢do do indice de relevancia. ’
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‘Figura 2. Componentes do indice de relevancia das unidades do IBAMA.
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Quanto a sua utilizagdo, vale destacar que o mapa, ao combinar as informacdes relativas
a representatividade de cada unidade com a sua respectiva criticidade, procura
apresentar ao gestor, de forma objetiva, um critério de priorizagdo de acdes e
investimentos naquelas unidades do IBAMA que, a principio, teriam um maior poder de
impactar positivamente no desempenho global do processo sancionador ambiental.

O mapa apresenta as unidades avaliadas (identificadas como circulos) e esta dividido em
quatro areas, identificadas pelas cores verde (baixa relevancia), amarela (média
relevancia), laranja (alta relevancia) e vermelha (altissima relevancia). O posicionamento
da unidade em uma dada faixa indica o seu grau de relevancia. O célculo detalhado dos
indicadores utilizados no mapa encontra-se no anexo deste relatdrio.

Grafico 29. Mapa de relevancia das unidadés (criticidade x representatividade)
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A importancia da combinacdo da representatividade com a criticidade pode ser notada
ao se avaliar a posicdo das unidades do RJ e RN no mapa.‘ Considerando o indicador de
criticidade, estas duas unidades figuram entre as cinco com maior criticidade, e, a
principio, deveriam ter uma atenc¢do maior dos gestores do IBAMA. Entretanto, quando
se avalia a criticidade juntamente com o indicador que mede a representatividade
dessas unidades em termos quanti'tativos de Al e de valor de multa, a sua relevancia
final frente as demais unidades nao se mostra tdo significativa, ficando na zona de média
relevancia. Assim, o presente mapa procura classificar aquelas unidades que possuem,
ao mesmo tempo, alta criticidade e representatividade.

Como resultado, verifica-se que a Sede do Ibama é a Unica classificada como de altissima
relevancia, possuindo tanto a maior representatividade, principalmente em fungéo do
alto valor das multas que julga, quanto a maior criticidade, o que se justifica pelo fato
de possuir o maior tempo médio de julgamento dos processos e a' menor capacidade
operacional para instrugao e julgamento frente a sua demanda.

Em seguida, quatro unidades aparecem como de alta relevancia, s3o elas: Pard, Mato
Grosso, Rondoénia e Minas Gerais.

Dessa forma, utilizando as informagdes trazidas pelo mapa de relevancia, bem como a
estratégia da curva ABC ou Lei de Pareto3?, avalia-se que as unidades prioritarias para -
atuacdo do IBAMA seriam a Sede, PA, MT, RO e MG, as guais representam 19% do total
de unidades existentes para instrucio e julgamento (28). :

3.Condig¢des para a qualidade e imparcialidade das decisdes.
(Questdo de auditoria 2) '

Achado de Auditoria 7: Deficiéncias nos instrumentos de
investidura e destituicdo das autoridades julgadoras, que
impactam na qualidade e na imparcialidade das decisdes
proferidas. ' i : e

Nas andlises realizadas sobre as regras estabelecidas na IN n2 10/2012, além de
_elementos obtidos na presente auditoria operacional, foram identificadas quatro
fragilidades relacionadas aos instrumentos utilizados para investidura e destituicdo das
AJG, os quais sao apresentadas a seguir.

i Auséncia de requisitos minimos de investidura relacionados a qualificacdo
técnica e a integridade ‘

32 Curva ABC é uma ferramenta gerencial que auxilia a identificagdo dos itens que necessitam de uma
“atenc¢do” especial do gestor, seja por algum tipo’de deficiéncia, seja por lucro ou produtividade com
parametros que fogem dos fatores costumeiros permitindo o tratamento adequado quanto & sua
importancia relativa. : . '
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De acordo com a IN n2 10/2012, existem duas formas de ingresso na funcdo de
autoridade julgadora. A primeira forma se caracteriza pela vinculagdo automatica da
fungdo de AJG ao exercicio de determinados cargos comissionados, sendo essas AJG
denominadas “naturais” ou “natas”. S3o elas: Presidente do IBAMA; Coordenador-Geral
de Cobranca e Controle de Créditos Administrativos; Chefe ou Coordenador da Divisao
de Cobranca e Avaliagdo de Créditos de Multas Ambientais; Superintendentes Estaduais
e Gerentes Executivos.

De acordo com o art. 52 do Anexo | do Decreto n2 8.973/2017, que instituiu a estrutura
regimental do IBAMA, os cargos em comissdo da Autarquia devem ser providos,
preferencialmente; por servidores publicos dos quadros de pessoal dos drgdos
integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA).

A segunda forma de ingresso na fung¢dao de autoridade julgadora consiste na
possibilidade de os Superintendentes Estaduais ou Gerentes Executivos designarem,
mediante portaria, quaisquer servidores administrativos sob a sua alcada,
preferencialmente de nivel superior, para atuarem nos processos cujo valor da multa
indicada seja de até 100 mil reais.

Verifica-se, portanto, que os normativos relacionados ao tema estabelecem somente
duas condigdes, que sdo facultativas, para o ingresso na func¢do de autoridade julgadora,
conforme segue: ser servidor publico dos quadros de pessoal dos 6rgdos integrantes do
SISNAMA, para ocupar cargos em comissdo do IBAMA (caso das autoridades julgadoras
naturais); e possuir nivel superior, para os casos das autoridades julgadoras designadas
mediante portaria do Superintendente ou Gerente Executivo.

Afora essas condigdes facultativas, ndo existem quaisquer outros requisitos minimos
- para a investidura na fungdao de autoridade julgadora. A auséncia desses requisitos
enseja o risco operacional de que servidores com exiguo preparo ou em possiveis
~ situagdes conflitantes assumam uma das principais atividades do processo sancionador
ambiental, que é a de julgar os autos de infragdo, podendo impactar na eficiéncia
processual e, principalmente, na qualidade e na imparcialidade das decisdes.

Dos requisitos relacionados a qualificacdo técnica

Utilizando-se da estrutura de controle interno COSO ICIF 2013, reconhecida
internacionalmente, em especial no tocante ao seu componente “ambiente de
controle”, o fortalecimento dos controles internos da gestdo se da, dentre outras
medidas, pela consideragdo de habilidades, conhecimentos relevantes adquiridos,
experiéncia profissional, treinamentos e/ou certificacbes de servidores competentes;
nesse diapasdo, operam o inc. X do art. 42 e a alinea “b” do art. 52 do Decreto n2
9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca da administragdo publica federal
direta, autarquica e fundacional, a titulo de ilustrag3o.

Nesse sentido, ao ser investido na funcdo de autoridade julgadora, é desejavel que o
servidor ja possua os conhecimentos e as habilidades necessarios ao satisfatdrio
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desempenho da"atividade. Para atingir essa condicdo, a realizagdo de acgdes de
capacitacdo prévias é uma possivel alternativa. Outra possibilidade, que nao exclui a
anterior, é priorizar a ‘sele¢do de servidores que possuam determinadas formacgoes
académicas compativeis com a natureza e a complexidade da atividade de julgamento,
naquilo em que o COSO ICIF 2013 denomina de “atrair e reter talentos”, no componente
“ambiente de controle”.

Em pesq'uisa realizada com as autoridades julgadoras designadas mediante portaria;
verificou-se que, das 106 autoridades respondentes, 65 (61%) declararam ndo terem
participado de nenhuma agdo de capacitagdo especifica para exercer a fungdo. Além
disso, das 41 AJG que ‘informaram terem participado de alguma acdo, 18 (44%)
avaliaram-na como insatisfatéria, de modo a sinalizar para a necessidade de
fortalecimento da‘segunda linha de defesa, de que trata o item 12 do Anexo da Instrugdo
Normativa SFC n2 3, de 09/06/2017, no tocante a mstanua de treinamento. O grafico a
seguir ilustra esses dados:

Grafico 30. Taxa de‘participagdo das AJG em acdo de capacitagdo especifica para exercer
- a funcdo de autoridade julgadora. Avalia¢do atribuida a acdo de capautagao pelas AJG
partlcnpantes ;

Participagdo das AJG em agdo
" de capacitagio especifica Avaliag3o da agdo
para exercer a fungdo e capacitagdo

o . : ’ msatlsfatona
almn S ; Satisfatoria (440
participaram \ participaram ! igﬁ%)

_ Fonte: Elaboracao prépria a partir de pesquisa realizada com as AJG designadas mediante portaria.

Outro dado levantado:na referida pesquisa diz respeito a autoavaliagéd das AJG quanto
ao seu nivel de preparo para exercer a fungdo. Embora a maioria das AJG (70,8%) tenha

considerado que possui 0s conhecimentos e as habilidades necessarios para exercer a

funcdo de autoridade julgadora, um terco dos respondentes (29,2%) declararam o
contrério. Convém destacar que, das 31 AJG que responderam negativamente a essa
questdo, 28 sdo analistas ambientais.

Esse dado indica a necessidade de se.aperfeicoarem as atividades de formagdo
" continuada desses servidores, de modo que as capacitagdes nao se restrinjam somente

a fase de investidura, mas também sejam ofertadas ao longo do exercicio da fungio para

suprir as lacunas de competéncias existentes. -

Ainda que o IBAMA nao tenha instituido requisitos relativos a qualificagdo técnica para

a investidura na funcdo de autoridade julgadora, convém ressaltar uma boa prética
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adotada pelo Instituto em situagdo andloga. Trata-se dos Agentes Ambientais Federais
- (AAF), os quais atuam na fiscalizagdo ambiental e cuja fungao somente pode ser exercida
- caso sejam atendidos vaérios requisitos, conforme prevé o art. 10 do Regulamento
Interno de Fiscalizacdo Ambiental (RIF). Dos requisitos estabelecidos, dois dizem
respeito a qualificagdo técnica, quais sejam: ser analista ambiental ou técnico ambiental
do quadro efetivo do IBAMA; e ter concluido curso de fiscalizagio ambiental com
aproveitamento de, no minimo, 70%.

Neste contexto, importa registrar que somente 10 (40%) dos Superintendentes titulares
em exercicio em maio de 2018 eram servidores da Carreira de Especuallsta em Meio
Ambiente, conforme ilustrado no grafico a seguir:

Grafico 31. Classificagdo dos Superintendentes titulares! em exercicio no IBAMA em
maio de 2018, conforme o tipo de vinculo original com a administragdo publica.

Servidores sem nenhum outro vinculo
com a Administracdo, a ndo ser pela
ocupagdo do cargo de Superintendente

Servidores da Carreira de Espeuahsta em
Meio Ambiente.

o

= Servidores de outras carreiras

! Dois cargos se encontravam vagos a época, os quais n3o foram considerados no levantamento.
Fonte: Sistema Macros/CGU.

Conforme ja exposto, se mesmo a fungdo de AJG sendo ocupada por analista ambiental
ndo garante que ela deterd as necessarias competéncias técnicas para o exercicio das
atividades que Ihe sdo atribuidas, a possibilidade de ocupagio daquela funcdo por
pessoa externa a Carreira de Especialista em Meio Ambiente aumenta ainda mais o risco
de que a AJG ndo possua o minimo de experiéncia ou conhecimento técnico na drea
ambiental. Essa situacdo somente é possivel devido & vinculagdo da fungdo de
autoridade julgadora a ocupagdo de determinados cargos comissionados, os'quais
podem ser ocupados por qualquer cidaddo indicado pela Administracdo. Dentre as
possiveis solugdes para evitar-se essa situagdo, de modo a assegurar que as AJG tenham
experiéncia minima com os temas correlatos a atividade, cita-se a instituicdo dos
seguintes critérios para a investidura na fungdo de AJG: ser ocupante de cargo da
Carreira de Especialista em Meio Ambiente ou possuir comprovada expenencua na area
ambiental.

Dos requisitos relacionados a integridade
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Segundo o Guia de Integridade Plblica do Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, de 2015, integridade publica deve ser-entendida como o conjunto de
arranjos institucionais que visam a fazer com que a Administracio Publica nio se desvie
de seu objetivo precipuo: entregar os resultados esperados pela populagao de forma
adequada |mparc1al e eficiente. :

A luz desse entendimento e tomando-se por base o art. 32 do Decreto n2 9.203/2017,
outra condigdo essencial para a investidura na fun¢io de autoridade julgadora se vincula
diretamente aos principios administrativos da moralidade e impessoalidade, sob a égide
da integridade. Uma vez que a lavratura de autos de infragdo ambiental atinge
interesses particulares, podendo suscitar tentativas de interferéncia externa nas etapas
de apuragao e julgamehto subsequentes, o processo sancionador-ambiental é dotado
de grande criticidade. Assim sendo, deve-se buscar que as AJG detenham idoneidade,
refletida em elevados padrées de ética e conduta, conforme preconizado no § 12 do art.
32 da Portaria CGU n2 1.089, de 25/04/2018.

Nesse sentido, uma importante medida a ser considerada quando da investidura na
funcdo de AJG é a verificacio objetiva da existéncia-de conflitos de interesses, segundo
os preceitos estabelecidos pela Lei n2 12.813/2013; sem embargo ao disposto no art. 18
daLein29.784/1999, relativamente ao impedimento de servidor ou autoridade de atuar
em processo administrativo quando presente interesse direto ou indireto na matéria.

Outra medida igualmente importante consiste na investigagao de condutas ou situagdes
que possam caracterizar, de forma mais abrangente, conflito ético com a fungdo
desempenhada pela autoridade julgadora. Em consulta a noticias veiculadas em
diferentes midias e ao SICAFI, verificou-se gue, dos 25 Superintendentes titulares em
exercicio no IBAMA, em maio de 2018, seis (24%) se encontravam em situacdes que
podem suscitar graves conflitos éticos com o exercicio da fungdo de AJG, conforme
detalhamento a seguir:

e Dois possuiam autos de infragdo ambiental, em tramite no prdprio IBAMA,
enquadrados nas infragdes de: i) praticar ato de abuso, maus-tratos, ferir ou
mutilar animais silvestres, domésticos ou domesticados, nativos ou exdticos; e
ii) obstar ou dificultar a agdo do Poder Publico no exercicio de atividades de
fiscalizagdo ambiental. Um desses Superintendentes também possui auto de
infracdo em drgdo ambiental estadual, por realizar supressdao de vegetacao
nativa sem a devida autorizagdo do 6rgdo competente. ;

e Um foi autuado por 6rgao ambiental estadual por construir barragem sem o
devido licenciamento legal, tendo pago a multa imputada.

e Trés eram alvos de investigacdo administrativa, respondendo a processos
administrativos disciplinares no préprio IBAMA, em uma Corregedoria Geral
Estadual e em uma Secretaria de Estado de Meio Ambiente.

Com o intuito de mitigar o risco de incidéncia de situacdes conflitantes no ambito da
fiscalizagdo ambiental do IBAMA, vale destacar outra boa pratica incorporada no RIF,
segundo o qual somente poderad ser designado Agente Ambiental Federal servidor que
atender, dentre outros,” aos seguintes critérios: ndo ter sentenca condenatdria
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transitada em julgado em processo criminal por conduta incompativel com a funcdo de
AAF; n3o ter sido condenado em processo administrativo disciplinar por conduta
incompativel com a fun¢do de AAF; e ndo apresentar conduta ou atividade conflitante,
pretérita ou presente, ou contrdria-ao disposto no RIF, ao interesse institucional ou as
demais regras de conduta no servico publico: O RIF prevé, ainda, que o servidor possa
" sofrer investigagdao administrativa e social visando a identificagéb de fatos ou situacGes
que possam auxiliar na decisao da sua designagdo.

Emborao presehte topico trate de requisitos a serem atendidos pela AJG quando de sua
investidura na fungao, é preciso observar que os requisitos relacionados a integridade -
como a verificagdo de situagdes de conflitos de interesses propriamente ditos, de acordo
com a legislagdo, bem como situacdes conflitantes de forma mais abrangente — devem
ser acompanhados ao longo do tempo, pois as situagdes conflitantes podem surgir a
qualquer momento. -Dessa forma, e em consonancia com o art. 19 do Decreto n?
9.203/2017, faz-se necessdrio que o IBAMA institua um programa de integridade para
todo o Instituto, o qual contemple, dentre as.suas variadas acdes, 0 monitoramento e a
deteccdo de situagdes conflitantes nas instancias de julgamento de autos de infragdo.

Diante das informagdes apresentadas, conclui-se que o modelo de investidura na fungio
de autoridade julgadora deve ser revisto e aperfeicoado pela alta administracdo do
IBAMA, de modo a se incluirem requisitos minimos que assegurem que os servidores
investidos nessa fungdo detenham as necessdrias competéncias técnicas e ndo
apresentem condutas incompativeis ou conflitantes com a fung¢éo, sejam elas pretéritas
ou presentes. Além disso, faz-se necessaria a instituicdo de mecanismo de controle que
permita identificar o surgimento de novas situagdes conflitantes ao longo do exercicio
da fungdo de AJG.

ii. Fragilidades na destituicdo das autoridades julgadoras: auséncia de requisitos e
de formalizacdo e insuficiéncia no controle :

A respeito das autoridades julgadoras que sdo designadas pelos Superintendentes ou
Gerentes Executivos, mediante portaria, para atuarem no julgamento de 12 instancia de
autos de infragdo cujo valor da multa indicada seja de até 100 mil reais, verificou-se que
o IBAMA: ndo definiu as situagdes em que essas AJG devem deixar de exercer a fun¢io;
nao formaliza a destitui¢do da fungdo, quando da interrupg¢do da atividade; e ndo possui
controle sobre quais AIG estdo em exercicio.

Uma vez que a investidura na fun¢do de AJG deveria atender a detérminados requisitos,
conforme exposto no item anterior, o eventual descumprimento desses mesmos
requisitos, a depender de sua natureza, deveria ensejar o desligamento do servidor da
fungao. Como exemplo, cita-se o requisito de ndo exercer atividades conflitantes, o qual,
embora possa ser atendido quando do ingresso na fungao, podera deixar de sé-lo em
algum momento posterior. Além disso, também podem ser estabelecidos requisitos
especificos para a destituicio que ndo sejam diretamente relacionados com os
requisitos de investidura.
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Outro fato verificado na auditoria foi que o IBAMA n3o possui a pratica de formalizar a
destituicdo da funcdo, quando o servidor cessa a atividade de julgamento de autos de
infragdo. Com a institUigéo de requisitos de destituigdo, torna-se indispensavel que
ocorra tal formalizagdo, como medida de controle para mitigar o risco de que servidor
sem competéncia legal profira decisGes no julgamento de autos de infragéo.'

A falta de fOrméIizagz"ao da destituicdo também p‘r_erdica o controle sobre as AJG que
efetivamente desempenham a funcdo. Foi possivel constatar, durante a auditoria, a
fragilidade das informag6es sobre o atual quadro de autoridades julgadoras designadas.

Para viabilizar a realizagdo de pesquisa com as AJG, foram realizados contatos com todas

as Superintendéncias, solicitando a relagao das AJG em exercicio em cada Unidade. Apds
a aplicacdo dos questionarios, verificou-se que, das 153 AIG que responderam a questdo
“vocé é autoridade julgadora?”, 21 responderam negativamente. Além disso, das 131
AJG que responderam a questdo “vocé exerce atualmente a funcdo de autoridade
julgadora?”, 19 responderam negativamente. :

A auséncia de controle eficaz sobre quais AJG deixam de exercer a fun¢do impede o
conhecimento e o monitoramento, por parte dos gestores do IBAMA, de importante
informagdo gerencial para o processo sancionador ambiental, qual seja, a forca de
trabalho apta a realizar os julgamentos dos autos de infracdo. Uma vez que sdo bastante
representativos os autos de infragdo cujo valor da multa indicada seja de até 100 mil
reais — correspondendo a 75% do total dos autos de infragao lavrados de 2013 a 2017 —
dados seguros sobre o atual quadro de AJG de 12 instancia se tornam essenciais para a
tomada de decisdoes estratégicas pela alta administragdo, visando garantir que a
capacidade de julgamento do 6rgdo possa dar vazdo, de maneira tempestiva, ao volume
de autos de infracdo lavrados. -

iii. - Ausénciade garantia minima de permanéncia na funcao de autoridade julgadora

Verifica-se que, em ambos os casos de ingresso na fun¢ao de autoridade julgadora, as
AJG n3o possuem qualquer garantia de permanéncia no cargo, podendo ser destituidas
da fungdo que ocupam a qualquer tempo —no caso das AJG naturais, basta a exoneragao
do cargo em comissao, a qual pode ocorrer a juizo da autoridade competente, conforme
disciplina o art. 35 da Lei n2 8.112/1990; no caso das AJG designadas, basta a revogagao
desta designa(;éo por parte do Superintendente ou Gerente Executi'vo, conforme
disciplina o art. 14 da Lei n2 9.784/1999. ; 4

Em levantamento realizado na . presente auditoria operacional acerca dos
Superintendentes que se encontravam em exercicio em maio de 2018, verificou-se que
somente quatro dos 27 Superintendentes do IBAMA estavam no cargo hd mais de dois

‘anos. O grafico abaixo exibe a distribui¢do dos titulares do cargo conforme o ano de

nomeagao:
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Grafico 32. Ano de nomeacio dos Superintendentes em exercicio no IBAMA -
Maio 2018

1 1
EE el

2011 . 2015 2016 2017 ; 2018

ante: Elaboragdo prépria a partir de pesquisa no Diério Oficial da Unido.

Verifica-se que a maior parte dos Superintendentes que ocupavam o cargo foram
nomeados nos dois anos anteriores, em 2016 e 2017. Além disso, somente em 2018, até
o més de maio, ocorreram cinco trocas de Superintendentes, sendo que em duas
Superintendéncias os novos titulares ainda ndo haviam sido nomeados para os cargos,
estando estes ocupados pelos suplentes (estes tltimos ndo foram incluidos no grafico).
A auséncia de garantia minima de permanéncia na funcio de autoridade julgadora
suscita o risco de as AJG cederem a pressdes externas sofridas no exercicio de seus
oficios, visando o direcionamento das decisdes proferidas; no caso hipotético de uma
ingeréncia externa ndo ser atendida, a AJG facilmente poderia ser substituida por outra
que estivesse disposta a atendé-la. Esta possiblidade se mostra ainda mais factivel
considerando o fato de que a fun¢do de AJG natural pode ser exercida por pessoa
externa a Administragdo Publica, por tratar-se de cargo em comissao de livre nomeagao
€ exoneragao.

Também é preciso destacar o fato de que muitos autos de infragdo transcorrem
somente na alcada das Superintendéncias. Trata-se dos processos julgados em 12
instancia por AJG designadas pelos Superintendentes ou Gerentes Executivos para
atuarem nos autos de infragdo cujo valor da multa indicada seja de até 100 mil reais.
Nestas situagdes, caso seja interposto recurso pelo autuado, o processo sera Julgado em
22 instancia pelo préprio Superintendente ou Gerente Executivo. Assim, verifica-se que
o0 presente modelo também suscita o risco de a AJG natural exercer ingeréncia sobre a
AJG de 12 instancia - ja que é a prépria AJG natural que possui o poder de designacdo e
destituicdo das AJG designadas — visando o atingimento de determinado alinhamento
de decisdes nas duas instancias, o que configurar-se-ia em afronta ndo somente ao
principio da moralidade e impessoalidade, mas também ao prlnC|p|o do duplo grau de
jurisdicdo.

Portanto, avalia-se que a fungdo de autoridade julgadora deve ser revestida de
perenidade em seu exercicio, de modo que a destituicdo da fun¢do somente ocorra caso
sejam atendidos determinados requisitos estabelecidos em normativo do IBAMA. A
titulo de boa prética, cita-se o RIF do Instituto, que define, em seu art. 11, os casos em
que ocorrerd a dispensa do servidor da fun¢do de Agente Ambiental Federal.
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iv. Modelo de iuigamento nao garante a existéncia de' manifestacdo formal do
corpo técnico do IBAMA durante o processo

De acordo com a legislacao atuallque rege o processq sancionador ambiental do IBAMA

‘—mais precisamente a IN n2 10/2012 —ndo existe nenhuma garantia de que os processos
de apuragdo de infragdes ambientais sejam instruidos por ao menos uma manifestacio
‘formal do corpo técnico3® do IBAMA acerca do mérito do auto de infragdo.

Essa possibilidade decorre da existéncia conjunta de dois fatores preponderantes do
atual modelo praticado pelo IBAMA: i) as autoridades julgadoras naturais podem ser
quaisquer pessoas externas a Administragdo Publica, com a qual se vinculam somente
em virtude da ocupagdo de cargo em comissao; e ii) ndo existe a previsdo normativa de
elaboragdo de documento opinativo sobre o mérito do auto de infracdo por parte do
corpo técnico do IBAMA, previamente a remessa do processo a autondade julgadora,
ou seja, na etapa da instrugcdo processual.

Na avaliacdo deste Controle Interno, a possibilidade de ndo haver uma chancela formal,
por parte de servidor efetivo da carreira do IBAMA, sobre o entendimento formulado
acerca do auto de infracdo caracteriza um fragil ambiente de controle, uma vez que
servidores que ocupam cargos em comissdo, sem os devidos e prévios cuidados no
momento da nomeagao, acabam por ser mais propensos a ndo possuirem a necessaria
qualificagdo técnica e a sofrerem ingeréncias externas, algumas vezes, em razdo da
forma de investidura e destituicao desses cargos, quando comparados com cargos de
provimento efetivo. Nessas condicdes, existe o risco de o julgamento ser eivado de
parcialidade, além de apresentar inconsisténcias de ordem técnica.

Diante do exposto, conclui-se pela necessidade do IBAMA aprimorar a forma de
investidura na fung¢do de autoridade julgadora, de modo a incluir requisitos minimos de
compatibilidade técnica, e instituir mecanismos de controle relacionados a existéncia de
conflitos de interesse.

4. Avaliacao e Monitoramento do Processo Sancmnar Amblental
(Questdo de auditoria 3)

Achado de Auditoria 8: F_r'agilidades na governancga do processo
sancionador ambiental

Em decorréncia das informagdes coletadas e avaliadas ao longo da presente auditoria,
foi possivel constatar que alguns componentes da governanga do processo sancionador
ambiental ndo sdo efetivos, o que compromete as préprias fungdes basicas dessa

33 Entende-se como “corpo técnico” do IBAMA os servidores efetivos da Carreira de Especialista em
Meio Ambiente que integram o quadro de pessoal do Instituto.
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governanga, sendo elas: avaliagdo do desempenho, direcionamento das acgdes e

monitoramento dos resultados.

Segundo define o “Referencial Basico de Governanga” do TCU (2014, 22 versdo), a
governanga no setor publico é compreendida como os mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo
da gestdo, com vistas a conducdo de polltlcas publicas e a prestacdo de serwcos de
interesse da sociedade.

Aqueles trés mecanismos — lideranga, estratégia e controle — sdo, por sua vez,
decompostos em componentes, os quais sdo identificados na figura a seguir:

Figura 3. Componentes dos mecanismos de governanca.

. GOVERNANCA EM ORGAOS E
ABRANGENCIA = 7 .
it ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
MECANISMOS controle
L1 E1 ' <1
- Pessoas e = Relacionamento com == Gestao de riscos
competéncias partes interessadas e controle interno
L2 E2 2
s Principios e = Estratégia == Auditoria interna
comportamentos " organizacional .
CONPONENTES nf
L3 “E3 3
s Lideranga == Alinhamento == Accountability
organizacional transorganizacional . & transparéncia
L4
s Sistema de
governanga

Fonte: Referencial Basico de Governanca (TCU, 2014)

Em andlise a governanca do processo sancionador ambiental conduzido pelo IBAMA,
foram avaliadas as estruturas e agGes adotadas pela Autarquia quanto aos componentes
“sistema de governanga”, “estratégia organizacional” e “gestdo de riscos e controle
interno”, tendo sido identificadas fragilidades em todos eles, conforme explicitado a
seguir.

i As atividades de monitoramento e avaliacio do processo sancionador ambiental
ndo sao priorizadas na estrutura organizacional do IBAMA
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Com a edi¢do da Instrucdo Normativa n2 10/2012, de 7 de dezembro de 2012, foi criado
o Nicleo Técnico Setorial de Uniformizacdo e Treinamento (NUT), que consistia em um
grupo de trabalho instituido no ambito da antiga COADM/DIPLAN, responsavel por
promover a uniformizagao de precedimentos, em ambito nacional, junto aos servidores
encarregados da instrucdo processual e as autoridades julgadoras.

Segundo informado pelo IBAMA, enquahto o NUT esteve. ativo, publicavam-se
mensalmente, por'meio do. SICAFI; os resultados obtidos por todas as Unidades do
Instituto, relativamente a arrecadagdo com multas ambientais e as fases procedimentais
do processo de apuracao de infragdes ambientais. Contudo, com a publicagdo da
Portaria IBAMA n2 14, de 29 de junho de 2017, que aprovou o novo regimento interno
do Instituto, as fungées do NUT foram absorvidas pela nova coordenacao denominada
COASF, que nao dispunha de pessoal exclusivamente dédicado a aprimorar, desenvolver
.e _executar, em .ambito- nacional, o monitoramento, -a avaliagdo e o levantamento
estatistico do processo sancionador ambiental.

Com a ultima alteragdo promovida pela Portaria n? 563/2018, a coordenagdo
responsavel pelo processo sancionador ambiental (atualmente denominada COPSA), ao
mesmo tempo que passou a contar com um setor responsavel exclusivamente pela
normatizacdo do tema (SENPSA), manteve as fun¢des de planejamento, coordenagao,
supervisdo, controle e avaliagdo das atividades inerentes a instrucdo e julgamento de
processos de apuracdo de infracdes ambientais sob a alcada direta da coordenacao.
Aqui, é preciso pontuar que o coordenador da COPSA, da mesma forma como ocorria
com os coordenadores das estruturas anteriores — COASF e COADM — é uma autoridade
julgadora de primeira e segunda instancias, sobre a qual recai expressivo nimero de
processos a serem julgados. ‘

Dessa forma, a instancia responsavel pelo monitoramento, avaliagado e direcionamento
do processo sancionador ambiental possui, concorrentemente, a atribuicdo de julgar
autos de infragdo, a qual termina por prevalecer frente as demais atribuicdes em
cenarios de escassez de recursos humanos. Essa situagdo se vincula diretamente ao
componente “sistema de governanca” identificado na Figura 3, que se refere ao modo
como os diversos atores se organizam, interagem e procedem para obter boa
governanca. Uma das praticas relacionadas a esse componente pressupde que as
instancias internas de apoio a governanga tenham membros designados — com papéis e
responsabilidades definidos — e que realizem suas atividades regularmente.

Como consequéncia, 0 processo sancionador ambiental ndo é monitorado nem avaliado
de forma estruturada e continua, emtodos os seus aspectos relevantes, sob um enfoque
global e gerencial. Além disso, ndo foi identificada rotina de supervisdo, por parte da
Sede, sobre as Unidades descentralizadas do Ibama, com o intuito, por exemplo, de
avaliar o desempenho individual das Unidades e adotar a¢des de melhoria quando
necessario.

ii. Auséncia de estratégia especifica para o processo sancionador ambiental
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No Plano Estratégico 2016-2019 do IBAMA, aprovado pela Portaria n? 20, de 08 de
agosto de 2016, consta um indicador diretamente relacionado ao processo sancionador
ambiental, estando vinculado ao Objetivo Estratégico 5 - “Ampliar a efetividade do
controle ambiental: Promover estratégias de controle e fiscalizagdo ambiental que
propiciem a dissuasdo dos ilicitos e a efetiva recuperag@o de dano ambiental”. Trata-se
do indicador “taxa de processos administrativos de apuracdo de infracdo ambiental
julgados”, o qual estabelece o percentual de processos de apuracdo de infracdes
ambientais ja apreciados pelas autoridades competentes do IBAMA.

Além desse indicador, foram apbntados pelo Instituto outros indicadores e metas
~ estabelecidos em diferentes instrumentos, como o Plano Plurianual 2016-2019, o

Relatério de Gestdo e as Metas Institucionais Globais para fins de pagamento da

Gratificagdo de Desempenho de Atividade de Especialista Ambiental (GDAEM).

A dispersdo_dos indicadores relacionados ao processo sancionador ambiental em
diferentes instrumentos é avaliada como uma fragilidade, pois somente os indicadores
constantes do plano estratégico serdo objeto das etapas formais de monitoramento,
avaliacdo e revisdo que constituem o ciclo do planejamento estratégico.

Além das metas e indicadores de desempenho, os objetivos definidos no planejamento
estratégico do IBAMA também s3o alcancados mediante a execu¢do de “projetos
estratégicos”, definidos como empreendimentos tnicos, com inicio e fim determinados,
que utilizam recursos e sao conduzidos por pessoas, visando atingir objetivos
predefinidos. Do portfélio de projetos definido (item 5 do anexo Unico da Portaria Ibama
n? 20/2016), ndo consta nenhum projeto vinculado diretamente ao processo
sancionador ambiental. Por outro lado, foram instituidos projetos para outras areas
finalisticas do Instituto, como o licenciamento ambiental, os processos de autorizagdo
para uso sustentdvel da biodiversidade, os processos de autorizacdo de produtos e
substancias potencialmente poluidoras e a apreensao e destinagdo de bens. A titulo de
exemplo, convém apresentar o “projeto de fortalecimento do licenciamento.
ambiental”, que possui os seguintes objetivo e resultados:

Objetivo: Melhoria do modelo de gestdo de impactos ambientais dos
empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental federal.
Resultados Esperados:
- Capacitag¢do do corpo técnico em nivel de especializagdo em avaliacGo de
impacto ambiental;
- Estabelecimento de protocolos para o processamento de dados ambientais;
- Automacgéo de processos de Licenciamento Ambiental Federal (LAF) e Avaliagéo
de Impacto Ambiental (AIA) e Compensacdo Ambiental (CA) e processos de apoio;
- Matriz de avaliagdo de impacto ambiental;
- Atualizagdo do mapeamento de competéncia com base na matriz de impacto
ambiental; e :
- Revis@o normativa.
Assim, verifica-se que alguns processos organizacionais do Ibama foram priorizados para’
serem aperfeicoados por meio- de projetos estratégicos que incluem capacitacées,
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“automacdo de procedimentos, revisdo normativa, entre outras acdes. Esses projetos sao
objeto de monitoramento visando aferir e analisar sua evolu¢do, apontar os ajustes
necessarios de rumos e aprimorar a metodologia dos seus.instrumentos.

O processo sancionador ambiental, no entanto, n3o foi priorizado com uma estratégia
especifica visando o seu-aprimoramento, em que pese existirem diversas fragilidades e
deficiéncias relevantes em varios de seus componentes, conforme apontado ao longo
do presente Relatdrio.

iii. Inadequacdo do SICAFI para monitoramento e gestdo do processo sancionador
ambiental

A realizacdo de monitoramento sobre um processo organizacional, pdr meio da
instituicdo de indicadores de desempenho, pressupde a utilizacdo de dados sobre
diversos aspectos do processo, os quais necessitam ser fidedignos e de facil obtencao.

Verificou-se que o SICAFI'ndo possui funcionalidades em sua interface que permitam a
geragao automatica de relatdrios gerenéiais ou a.extracao bruta dos diversos dados
constantes dos campos estruturados do Sistema. Para cada consulta especifica que se
deseja realizar, € preciso emitir uma ordem de servico a empresa contratada que
administra.o Sistema, para que entdo esta reallze a extragao dos dados solicitados, o
que gera um custo ao IBAMA.

Diante do exposto, a realizacio de um monitoramento confidvel e continuo sobre o
processo sancionador ambiental se mostra invidvel, considerando os instrumentos de
gestdo atualmente disponiveis. Assim, torna-se imprescindivel uma reestruturacao
dessa gestdo, com a realizacdo de alteracdes de sistema e de procedimentos que
possibilitem o facil acesso a informagGes gerenciais seguras, as qua|s subsidiardo o
exercicio da governanga sobre o processo.
)
iv. * Auséncia de previsdo regimental para a instrucdo e o julgamento dos autos de
infracdo estarem alocados em uma diretoria responsavel pela atividade-meio do
IBAMA. :

Atividades-meio sdo compreendidas como aquelas que n3o se relacionam diretamente
com o objetivo principal de uma organizagao, caracterizando-se como atividades de
apoio, necessdrias para, o satisfatério andamento dos processos e rotinas
administrativas da organizacdo. As atividades-fim, por sua vez, se confundem com o
préprio objetivo da organizagdo e materializam a finalidade para a qual foi criada.

No ambito da Administragdo Publica, as atividades-meio costumam estar reunidas, na
estrutura organizacional da instituicio, em um setor especifico que agrupa as diferentes
- categorias dessas atividades. No IBAMA, esse setor € denominado Diretoria de
- Planejamento, Administracdo e Logistica (DIPLAN), classn‘;cada como ' um 'dérgao
seccional. Por outro lado, as atividades-fim do Instituto sdo executadas pelos seus cinco
o6rgdos especificos singulares: Diretoria de Qualidade Ambiental — DIQUA, Diretoria de
Licenciamento Ambiental — DILIC, Diretoria de Protecdo Ambiental — DIPRO, Diretoria de
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Uso Sustentavel da Biodiversidade e Florestas — DBFLO e Centro Nacional de
Monitoramento e Informagdes Ambientais — CENIMA.

O processo sancionador ambiental compreende, de forma sucinta, quatro principais

fases: detecgdo, autuacdo, julgamento e execucdo de sancdes. A fases de deteccdo e .
autuacdo fazem parte da atividade de fiscalizagio ambiental, que é uma atividade

finalistica do Ibama coordenada pela Diretoria de Prote¢do Ambiental (DIPRO). Ja as

fases posteriores, de julgamento e execugdo de sangdes — que também abrangem a

maior parte da instrucdo processual —, sdo coordenadas e executadas pela Coordenagéo

do Processo Sancionador Ambiental - COPSA, situada na DIPLAN.

Ocorre que, conforme dispde a Portaria- n? 14/2017, que aprovou seu regimento
interno, as competéncias gerais da DIPLAN incluem t3o somente as atividades-meio do
Instituto, sem a atribuicdo de coordenar atividades relacionadas diretamente as suas
areas finalisticas. Apesar disso, parte do processo sancionador ambiental se encontra
alocada nessa Diretoria. ' : :

Cabe ressaltar que o processo sancionador ambiental deve ser compreendido, ao todo,
como uma atividade finalistica do IBAMA, estando diretamente relacionada ao objetivo
estratégico do Instituto de “ampliar a efetividade do controle ambiental”, por meio da
promocao de estratégias de controle e fiscalizagdo ambiental que propiciem a dissuas3o
dos ilicitos e a efetiva recuperac¢do do dano ambiental. ;

Neste ponto, destaca-se que as autuagGes realizadas pela atividade de fiscalizago
-ambiental ndo tém um fim em si mesmas. Para que o objetivo de dissuasio de ilicitos
seja plenamente alcancado — ou seja, para que a atividade de fiscalizacdo seja efetiva —
é preciso que as san¢des cominadas nos autos de infragdo sejam de fato aplicadas, o
que somente ocorrera com o processamento dos autos de infracdo, seu julgamento e a
execug¢ao das sancgoes. -

Por essa razao, a paktir das entrevistas realizadas com os servidores que instruem e
julgam autos de infragdo, verificou-se que hd uma percepcédo organjzacional de que o
fato de algumas fases do processo sancionador ambiental estarem alocadas em uma
Diretoria responsavel por atividades-meio é um reflexo da falta de priorizagdo que incide
sobre essas fases especificas.

Assim, considerando a percepc¢ao dos servidores, coletada pela equipe de auditoria, e o
fato da instrugdo e do julgamento dos autos de infracdo estarem alocados na DIPLAN,
em descompasso ao previsto no Regimento Interno do IBAMA, sugere-se ao Instituto
avaliar o posicionamento da drea em questdo — hoje denominada COPSA — na estrutura
organizacional da Autarquia, de modo a conferir visibilidade e reconhecimento de sua
fungdo para o alcance da missdo institucional do IBAMA.

Diante de todo o exposto, verificou-se que as atividades de monitoramento e avaliagio
do processo sancionador ndo sdo priorizadas na estrutura organizacional do IBAMA,
cabendo ao Instituto estabelecer estruturas que tornem as fljngﬁes de
acompanhamento do processo sancionador factiveis.
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Além disso, avalia-se como importante que a Autarquia defina objetivos, metas e
indicadores relacionados ao processo sancionador ambiental, de forma que eles estejam
refletidos no planejamento estratégico do IBAMA; avalie a pbssibilidade de elaboracao
de um projeto estratégico de fortalecimento da area, nos moldes do projeto relacionado
ao licenciamento ambiental federal; implemente funcionalidades no sistema SICAFI que
permitam a emissdo de relatdrios gerenciais e a consulta de dados relevantes para o
monitoramento e a avaliagdo do processo sancionador ambiental; e realizar o
mapeamento e gestao dos riscos do processo.

Achado de Auditoria 9: Fragilidade dos controles relativos aos
prazos prescricionais.

A gestao dos autos de infracdo ambiental realizada pelo IBAMA, mediante a utilizagdo
do Sistema SICAFI, ndo permite a obtencao de informacdes importantes tanto para a
gestdo estratégica quanto para a gestdo operacional do processo sancionador
ambiental, quais sejam:’'0s processos que se encontram prescritos e em risco de
prescri¢do. Essa fragilidade é consequéncia da auséncia de um controle automatizado
dos . prazos prescricionais, que deveria existir dentro do proprio SICAFI.
Consequentemente, os controles adotados para suprir essa lacuna sdao manuais e
frageis.

A prescricdo é a perda do poder de agir estatal em razao do seu ndo exercicio no tempo
fixado em lei. A matéria foi regulamentada pela Lei n2 9.873, de 23 de novembro de
1999, que tratou das trés espécies de prescrigdo: a prescricdo da pretensdo punitiva
propriamente dita, a prescri¢do intercorrente e a prescri¢do da pretensao executdria.

No caso das infracGes ambientais, a matéria foi tratada especificamente pelo Dec. n®
6.514, de 22 de julho de 2008. Emsintese, prescreve em cinco anos a agdo da
administragcdo objetivando apurar a pratica de infragbes contra o meio ambiente,
contada da data da pratica do ato, ou, no caso de infragdo permanente ou continuada,
do dia em que esta tiver cessado. Trata-se, aqui, da. chamada prescrigdo da pretensao
punitiva propriamente dita. Apés a lavratura do Al, o prazo é interrompido e sua
recontagem € iniciada até que outro ato de interrupgdo da prescrigao seja realizado.

S30 causas de interrupcdo do prazo prescricional da pretensdo punitiva propriamente
dita, de acordo com o art. 2° da Lei n® 9.873/1998: a) notificagdo ou citagdo-do indiciado
ou acusado, inclusive por meio de" edital; b) qualquer ato inequivoco, que importe
apuracdo do fato; c) decisdo condenatéria recorrivel e d) qualquer ato inequivoco que
importe em manifestacdo expressa de tentativa de solugao conciliatéria no ambito
interno da administragdo publica federal.

Incide, também, sobre o processo sancionador ambiental paralisado por mais de trés
anos a chamada prescri¢do da pretensdo punitiva intercorrente, prevista no §22 do art.
21 do Dec. n2 6.514/2008. Uma vez que nao ha enumeracdo dos marcos interruptivos
no texto legal, todo e qualquer ato de movimentagdo processual, com vistas a sua
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conclusdo, obsta o curso da prescricdo. Portanto, durante as etapas de instrucao e
julgamento do processo sancionador ambiental, transcorrem concomitantemente a
prescricao da pretensdo punitiva e a intercorrente.

Jé a prescricdo da pretensdo executéria incide nos casos em que, constituido
definitivamente o crédito, apds o transito em julgado da decisdo administrativa que
confirmou o auto de infragdo, o autuado deixa de efetuar o pagamento- da multa.
Vencido o prazo para pagamento na via administrativa, sem que este tenha sido.
efetuado, inicia-se o prazo prescricional de cinco anos para a cobrancga judicial do
crédito. Esta forma de prescricdo foge ao escopo deste trabalho, que focou nas etapas
de instrucdo e Julgamento das multas, e ndo na sua cobranga.

A Orientacao Juridica Normativa n2 06/2009/PFE/IBAMA, revista, alterada e ampliada
em janeiro de 2014, detalha a matéria e especifica, a partir da legislacdo pertinente e
- das peculiaridades do- processo ambiental, as causas de interrupcdo do prazo
prescricional.

Por determinagdo do TCU (item 9.6.2 do Acérdio 482/2012-Plendrio), o IBAMA deve
informar, nos seus Relatérios de Gestdo, o nimero absoluto e percentual de processos
de cobranca de multas que, em virtude dos prazos legais, estdo com risco de prescrlgao
bem como as providéncias adotadas para reduzir esse risco.

Em 2014, o IBAMA pontuou no Relatério de Gestdo que n3o havia como apresentar tais
informagdes porque o Sistema SICAFI no registra os marcos interruptivos dos prazos
prescricionais dos processos. Em 2015, 2016 e 2017, no entanto, o IBAMA apresentou
dados sobre processos que estariam prescritos ou em risco de prescrigao.

Contudo, conforme se explicitard a seguir, as estimativas apresentadas a respeito dos
processos em risco de prescricdo, bem como os dados sobre processos efetivamente
prescritos, ndo sao totalmente confidveis.

i Da auséncia de informacdes confidveis sobre a quantidade de processos
prescritos ou em risco de prescricdo

A primeira causa para a falta de confiabilidade dos dados diz respeito ao fato de o
Sistema SICAFI ndo ser atualizado pelos servidores de forma imediata, na medida em
que os atos processuais sdo realizados. E o que se vislumbra, de modo exemplificativo,
na tabela abaixo:

Quadro 6: Comparagélo entre a data da decisdo que reconhece a prescri¢do processual
e a data do Iangamento da mformagao no SICAFI.

Data de Iangamento do | Quantidade de dias
Data da decisdo que . o
o S haa status "Baixado c/base na | para atualizacdo no
N9ee - iy Lei 9873/99(Prescrito)’ no | SICAFl
L TR SICAFI b
02025.000586/2009-66 09/06/2017 24/01/2018 229
02024.001563/2016-48 31/08/2017 05/01/2018 127
02055.000313/2012-08 13/07/2016 31/10/2016 110
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02029.000542/2016-65 - 25/08/2017 29/11/2017 96
02015.005708/2012-65 04/07/2016 14/09/2016 72
02001.008933/2002-31 13/04/2010 23/06/2010 71
02005.000863/2014-76 04/08/2016 : 05/10/2016 62
02012.001324/2009-06 |  20/12/2016 03/02/2017 . aeean
02024,001241/2012-75 29/07/2016 17/08/2016 19

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos processos e de extragao do SICAFI.

A segunda causa consiste em uma limitacdo do préprio SICAFI, o qual ndo possui a

previsdo de alteragdo do status do processo para alguns atos processuais que

interrompem a contagem do prazo de prescricdo, como, por exemplo, o

encaminhamento dos autos para contradita do fiscal e o encaminhamento a alguma

area técnica para elaboracio de parecer. Ou seja, quando o processo passa por algum
~ desses encaminhamentos, ndo é possivel registra-lo no SICAFI. : :

Portanto, dada uma hipotética extracao do Sistema da relagdo dos processos que se

encontram hd mais de trés anos sem atualizagdo de status (ou perto de completarem .
trés anos, para identificacdo daqueles que estdo em risco de prescricao), seria

necessdario conferir processo por processo a fim de verificar se, de fato, estariam
prescritos (ou naiminéncia de prescreverem), ou se, ao contrario, teriam sido praticados

atos capazes de interromper o prazo prescricional.

De modo a ilustrar a magnitudé do volume de processos que estdo ha mais de trés anos
sem atualizacdo no SICAFI, foi realizado levantamento na base de dados do Sistema. De
um total de 126.082 processos de apuragdo de infragdo ambiental nao concluidos no
Sistema,.os quais, portanto, ainda tramitam junto ao IBAMA, ha 9.369 processos cuja
ultima informac3o registrada no SICAFI foi a cientificagdo do autuado ocorrida ha mais
de trés anos. ; ;

Afora esses, hd processos em outras etapas da tramitagdo que também estdo ha mais,
de trés anos sem novos registros. no Sistema, de modo que o conjunto de processos
parados € superior a 9.369 — ao menos segundo os registros na base de dados.

Quanto a relacdo dos processos que tiveram seus status alterados no SICAFI pafa
“reconhecimento da prescri¢cdo”, esta pode ndo representar a totalidade dos processos
prescritos, ja que se refere apenas aos casos em que a prescri¢do foi reconhecida
formalmente pela Administracio e, conforme visto acima, hd um nimero consideravel
de processos parados, possivelmente ja prescritos, que estdo aguardando analise por
parte do IBAMA. :

A partir das avaliacdes realizadas, verifica-se que o SICAFI apresenta sérias limitacdes
como ferramenta para gerenciar prazos prescricionais e auxiliar o gestor a orgé‘nizar 0s
processos de modo a evitar sua morte pelo decurso do tempo: primeiro} porque nem
todos os atos processuais que interrompem a contagem do prazo prescricional possuem
previsdo de registro no SICAFI; e, segundo, porque o Sistema ndo é atualizado pelos
servidores logo apds a realizagdo dos atos processuais.
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ii. Da fragilidade dos controles relativos aos prazos prescricionais

No drgdo central do IBAMA, relativamente aos processos fisicos, os prazos prescricionais
sdo anotados em planilha, e os processos séo organizados em uma fila para digitalizacio

de acordo com esses prazos, ou seja, 0s processos mais proximos de prescreverem sdo

digitalizados antes daqueles que possuem prazos maiores de prescricdo. J4 em relacao
aos processos eletrénicos, cuja tramitagdo ocorre no Sistema SEI, os processos ndo sio
controlados por planilhas, mas organizados em blocos internos de acordo com o més e
0 ano da prescricdo. Os processos que correm risco de prescreverem s3o, entdo,
priorizados na fase de instrugdo processual. Quando aportam na Unidade responsavel
pelo julgamento, os autos sdo novamente triados e os analistas responséveis por
elaborarem as minutas de decisdo sdo orientados a darem prioridade aqueles processos
em risco de prescrigdo.

Logo, verifica-se que os calculos dos prazos e a avaliagdo quanto aos marcos
interruptivos sdo feitos e refeitos pelos servidores, caso a caso, de acordo com a fase
em que se encontra o processo. Contudo, esse controle manual ndo é a melhor forma
de gerenciamento da informac&o, pois gera retrabalho contnbun com a morosidade
processual e esta sujeito a falhas. - ;

Diante do exposto, conclui-se que: a) os dados provenientes do SICAFI a respeito do
numero de processos atingidos pela prescricio e daqueles que estio em risco de
prescreverem ndo sdo totalmente confidveis; b) o SICAFI apresenta limitagdes como
ferramenta de gerenciamento processual no que se refere ao controle dos prazos
prescricionais e auxilio ao gestor na organiza¢do dos processos, de modo a evitar a
prescricdo; e c) o controle realizado por meio de planilhas e blocos internos do Sistema
SEl ndo é adequado diante do nlimero de processos em tramite no IBAMA (163.335
processos até dezembro de 2017), o qual gera retrabalho e est4 suscetivel a falhas.

A fim de aprimorar a gestdo dos processos e evitar a prescricdo, considera-se necessario
que o IBAMA avalie a possibilidade da adogdo de um sistema especializado de
tramitacdo para o processo sancionador ambiental ou de adaptagdes no SICAFI e/ou SEI,
a fim de automatizar a tramitacdo processual e permitir, dentre outras funcionalidades,
o controle dos prazos prescricionais mediante: i) a indicagdo e o calculo automatico da
data de prescricdo dos processos, a partir das tramitagdes automatizadas; ii) a emisséo
de alertas de processos que est3o prestes a prescrever; e iii) a possibilidade de geracgao
de relatorios gerenciais com informagdes sobre as datas de prescri¢do.

Achado de Auditoria 10: Deficiéncias no processo de apuracdo de
responsabilidade pela ocorréncia da prescricio

Em analise realizada a partir de dados extraidos do Sistema SICAFI,-do Sistema de Gestdo
de Processos Disciplinares (CGU-PAD), de manifestacdo do IBAMA e de uma amostra de
processos com prescricdo reconhecida, identificou-se que o IBAMA, de forma
generalizada, ndo apura a responsabilidade de quem deu causa a prescri¢do de autos de
infragdo.
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Uma vez reconhecida a incidéncia da prescricio da pretensdo punitiva, cabe a
autoridade competente verificar a pertinéncia da apuragdo de responsabilidade de
quem |he deu causa. E o que estabelece o §12, art. 12, da Lei n2 9.873/1999, nestes
termos: / ; ,

Art. 12 Prescreve em cinco anos a ag¢@o punitiva da Administragdo Publica
Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar
infracdo a legislacéo em vigor, contados da datd da prdtica do ato ou, no caso de
infracdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.

§ 12 Incide a prescri¢do no procedimento administrativo paralisado por mais de
trés anos, pendente de julgamento ou despacho, cujos autos serdo arquivados de
oficio ou mediante requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apuragéo
da responsabilidade funcional decorrente da paralisagéo, se for o caso.

O mesmo dispositivo foi replicado no §22 do art. 21 do Dec. n2 6. 514/2008, que dispde
. sobre as infragdes e san¢bes administrativas ao meio ambiente e estabelece o processo
administrativo federal para apuracao dessas infragdes.

E importante esclarecer que, em que pese a apuracdo da responsabilidade por meio de
Processo Administrativo Disciplinar (PAD) e/ou sindicancia contraditéria necessite de
indicios de materialidade e autoria do fato delitivo, tais elementos podem ser coletados
por meio de sindicancia investigatéria ou investigacdo preliminar,.os quais, no ambito
do IBAMA, podem ser promovidos, respectivamente, pelos Superintendentes Estaduais
e pelo Corregedor, conforme art. 12 da Portaria IBAMA n2 9, de 23 de agosto de 2017.

Somente no caso de demonstra¢do devidamente fundamentada e justificada de que a
prescricdo decorreu de caréncias estruturais do 6rgao —que nao puderam ser corrigidas
a tempo, mesmo com os adequados esfor¢os da Administragdo — e de auséncia de
responsabilidade por parte de gestores e demais servidores publicos, é que a apuragao
disciplinar pode deixar de ser deflagrada.

Do levantamento de dados junto ao SICAFI e ao CGU-PAD

O presente levantamento teve por objetivo verificar se, para um conjunto de autos de
infragdo prescritos em determinado periodo — qual seja, 2013 a 2017 —, 0 IBAMA adotou
providéncias para apurar a responsabilidade de quem deu causa as prescrigdes e aplicou
as penalidades cabiveis aos responsdveis porventura identificados.

Em levantamento realizado no Sistema SICAFI, verificou-se que, no periodo de 2013 a
2017, houve o reconhecimento da prescricdo de 9.076 processos. Desses, 7.968
processos foram prescritos em alguma fase do processo sancionador ambiental a cargo
do IBAMA. As prescri¢cdes ocorridas em fases de andlise juridica por parte da
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Procuradorla Geral Federal n3o serdo consideradas na presente analise34, por ndo
serem, a principio, de responsabilidade do Instituto.

O grafico a seguir exibe a distribuicdo dos 7.968 autos de infragdo de acordo com a
Unidade federativa em que ocorreu o reconhecimento da prescri¢do: .

Grafico 33. Distribuicdo dos autos de infragdo que tiveram a prescrigdo reconhecida no
periodo de 2013 a 2017, conforme a UF.
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Fonte: SICAFI

Verifica-se que todas as UF reconheceram a prescri¢ao de processos de auto de infracao
no periodo em analise, sendo que Mato Grosso e Ronddnia respondem pelas maiores
guantidades, que representam 20% e 18% do total, respectivamente.

Vale observar que 93% dos autos de infragéo que tiveram a prescri¢cao reconhecida no
periodo de 2013 a 2017 foram lavrados entre os anos de 1996 e 2010, conforme se
ilustra a seguir:

Grafico 34. Distribuicdo dos autos de infragdo que tiveram a prescri¢do reconhecida no

periodo de 2013 a 2017, conforme o ano de lavratura.
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Fonte: SICAFI

3 Foram excluidas da andlise as prescrigdes classificadas com os seguintes status: 266 - Baixado pbr
prescrigdo intercorrente durante andl. juridica; 267 - Baixado por prescri¢do executdria durante analise
juridica; e 268 - Baixado presc. - aguard. lim. Port. AGU 377/11-Port.PGF 916/11.
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Com o intuito de conhecer a quantidade de procedimentos disciplinares instaurados
pelo IBAMA, no periodo de 2013 a 2017, com a finalidade de apurar a prescricao dos
autos de infracdo em comento, foi realizada consulta, em junho de 2018, no CGU-PAD —
sistema no qual devem ser registradas informacgoes referentes a processos disciplinares
pelos drgdos e entidades que compdem o Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal, em atendimento a Portaria CGU n? 1.043/2007.

Cabe ressaltar que a consulta apresentou algumas limitagées em decorréncia da
descricdo textual constante do campo “fato sob apuragdo”, que é de livre
hreenchimento, ndo havendo, portanto, padronizacdo da informacao. Assim, para
véarios procedimentos disciplinares, ha descricbes genéricas que ndo permitem
identificar a quantidade de autos de infragdo a que se referem; outras, ndao permitem
saber se 0s proc'edi'mentos sdo, de fato, relativos a prescri¢do de autos de infragdo.

- Foram instaurados pelo IBAMA, a principio, 75 procedimentos para apuragao de
responsabilidade em decorréncia da prescricdo, sendo sete processos de carater
contraditorio e 68 sindicancias investigativas.

Ao se confrontar os dados obtidos do SICAFI — quantidade de autos de infragdo que
tiveram a prescricdo reconhecida no periodo em analise — com aqueles obtidos do CGU-
PAD, verifica-se, de inicio, que a Sede® e 14 Superintendéncias ndo instauraram
nenhum procedimento disciplinar para apurar a responsabilidade decorrente da
prescricdo de autos de infragdo, em que pese tenham reconhecido a prescrigdo de
diferentes quantidades de processos. Trata-se das Superintendéncias das seguintes
Unidades federativas: AC, AM, ES, GO, MA, MG, MS, MT, PE, RJ, RO, RS, SP e TO.

Em relagdo as 13 Superintendéncias que instauraram procedimentos disciplinares, vale
registrar que, para a maior parte delas, o nimero de procedimentos disciplinares é
~ muito inferior ao nimero de autos de infragdo prescritos. No entanto, esse dado né\o‘é
conclusivo, uma vez que um unico procedimento disciplinar pode ser instaurado para
‘apurar a prescri¢do de vérios autos de infragdo e, conforme apontado anteriormente,
ha vérios procedimentos disciplinares que nao especificam se sao relativos a prescricao
de autos de infracdo, ou ndo especificam a quantidade de autos de infragdo a que se
referem.

H&, contudo, uma Superintendéncia que desviou desse padrdo. Constam no CGU-PAD
- 19 procedimentos instaurados pela SUPES/DF no periodo de 2013 a 2017, ao passo que,
nesse mesmo periodo, foram prescritos somente 8 autos de infragdo no ambito dessa
Superintendéncia. O detalhamento daqueles 19 procedimentos revela que: 4
' procedimentos ndo especificam se sdo relativos a prescricdo de autos de infragao; 1
procedimento n3o indica a quantidade de autos de infragdo a que se refere; e 14
procedimentos sdo referentes, no conjunto, a 15 autos de infragdo; destes, somente 2
foram prescritos a partir de 2013. Assim, ndo é possivel concluir se a SU_PES/DF, de fato,

35 Todos os procedimentos do DF foram instaurados pelo Superintendente, o que indica que ndo houve
instauragdo pela Sede.. :
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apurou a responsabilidade decorrente da prescri¢do daqueles 8 autos de infragdo
‘identificados no levantamento.

Por fim, embora ndo se possa concluir sobre a atuagdo de 13 Superintendéncias quanto
a apuracao disciplinar de prescrigdo de autos de infragdo, foi possivel constatar, a partir
dos dados consultados no CGU-PAD, que 14 Superintendéncias n3o realizaram nenhuma
apuragcdo disciplinar frente ao elevado ndmero de autos de infragdo prescritos.

Do levantamento de dados junto ao IBAMA

De modo a complementar as informagdes obtidas do CGU-PAD, também se solicitou a
Corregedoria do Instituto informar quais processos disciplinares foram instaurados no
periodo de 2013 a 2017 com finalidade de apurar a prescri¢do de autos de infrag3o. Em
resposta, a Unidade informou que “na Sede, ou seja, por ato da Senhora Presidente, ndo
ocorreram apuragdes referentes & prescricdo de Autos de Infragdo, dentro do periodo
indicado”: Além disso, também salientou que “a apuracéo de responsabilidade relativa
a quem deu causa a prescri¢do do poder executdrio resultante de infracdo ambiental,

cabe as Supermtendenc:as ndo tendo esta Corregedoria o controle e nem o registro de
tais apuracées”.

Sobre essas declaragbes, é preciso registrar algumas importantes consideracdes.
Primeiramente, o fato de a Sede do IBAMA n3o ter instaurado nenhum procedimento
disciplinar visando apurar a prescri¢do de autos de infragdo entre 2013 e 2017 vai de
encontro ao levantamento realizado no sistema SICAFI, o qual aponta que, naquele
mesmo periodo, reconheceu-se a prescrigdo de 329 autos de infragdo na Sede do
Instituto.

Quanto a esses autos de infracdo, caberia a Sede, por ato da Presidéncia, a instauragdo
de procedimento disciplinar — seja na modalidade de processo administrativo
disciplinar, seja na modalidade de sindicancia investigatéria ou punitiva, conforme o
caso —, visto que a Portaria Normativa IBAMA n2 9/17-N, de 23 de agosto de 2017,
atribuiu essa competéncia ao Presidente do Instituto, nos seguintes termos:

“Art.12 Para cada irregularidade de natureza diversa deverd ser instaurada,
conforme o caso, uma das modalidades de apuragdo disciplinar, compet/ndo

| - Ao Presidente do IBAMA:

a) instaurar processo administrativo disciplinar no rito ordindrio e sumdrio, com
o fim de apurar as irregularidades ocorridas no dmbito do IBAMA;

b) instaurar sindicdncia investigatdria ou punitiva para apurar as irreqularidades
ocorridas no dmbito da Administragdo Central e dos Centros Especializados, bem
como das demais Unidades da Federagdo sempre que a complexidade dos fatos
e o0s cargos ocupados pelos envolvidos assim exigirem; {(...)”

Assim, considerando as competéncias conferidas a Presidéncia do IBAMA peloart. 12 da
Portaria n2 9/17-N, ao contrério do que afirmou a Corregedoria do IBAMA, a apuragio

relativa a quem deu causa a prescricdo ndo cabe somente ou exclusivamente as
Superintendéncias Estaduais, conforme as situagdes a seguir expostas: i) caso ja haja
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I.

V.

identificacdo de autoria para a prescri¢do do auto de infracdo, é cabivel desde logo a
instauracdo de PAD, portanto, por ato do Presidente da autarquia; ii) se a prescri¢do
tiver ocorrido na Sede, mesmo que. o auto de infragdo seja proveniente de

Superintendéncia, a competéncia para promover a apuragao — seja por sindicancia ou

PAD — é da Presidéncia da autarquia; e iii) a Presidéncia do IBAMA, mediante suporte da
Corregedorial, ao identificar possivel omissao de Superintendente Estadual em instaurar
sindicancia, detém competéncia para instaurar de oficio procedimento para‘apurar essa
omissdo e também a prescricdo do auto de infragdo, haja vista que quem pode o mais
(instauracdo de PAD), pode o menos (instaurar sindicancia).

Outro ponto que merece atengdo diz respeito a afirmagdo da Corregedoria de que ela
ndo possui o controle nem o registro das apuragdes realizadas pelas Superintendéncias.
Esta situagao encontra -se em desacordo a regulamentagdo promovida pela Portaria n2
9/17-N, que é clara ao estabelecer uma série de atividades de controle a cargo da
Corregedona do IBAMA, conforme os dispositivos transcritos a seguir:

“Art. 22. Os dirigentes das Superintendéncias Estaduais que tiverem conhecimento

da ocorréncia de irregularidade no dmbito de sua competéncia ficam obrigados. a
formalizar processo no prazo mdximo-de vinte dias, proceder a instru¢do dos autos
com informagdes, documentos e manifestacdes elucidativas sobres dos fatos e

' encaminhd-lo a Corregedoria para andlise conclusiva acerca da instauragéo ou ndo
de apuragdo disciplinar e demais providéncias a serem adotadas.”

“Art. 92, Fica mantido o Sistema de Registro e Controle dos Processos Administrativos

Disciplinares - Sistema SISCOPDI, instituido ‘pela Instrugdo Normativa n2 29, de
/' 13.05.2004, publicada no DOU de 14.05.2004 - Secdo 1.

Pardgrafo Unico. O Sistema de Registro, de que trata este artigo, serd admlmstrado

e alimentado pela Corregedoria e poderd, conforme a conveniéncia e grau de sigilo,

ser disponibilizado para consulta a Coordenagdo Geral de Recursos

Humanos/CGREH.”

“Art. 12. Para cada irregularidade de natureza diversa deverd ser instaurada,
conforme o caso, uma das modalidades de apuracdo disciplinar, competindo: -

|- Ao Corregedor do IBAMA:

)

d) determinar o registro dos procedlmentos apuratérios da Sede e
Superintendéncias no sistema CGU-PAD.

“Art. 47. Sdo atribuicdes administrativas da Corregedoria do IBAMA:

()i

Il - analisar os trabalhos das sindicancias investigatdrias instaurados pela
Presidéncia do IBAMA e pelas Superintendéncias Estaduais;

()i

VIIl - manter permanente controle e atualizagdo do Sistema de Reglstro e Controle
de dentncias - SISCOPDI, bem como do sistema de Gestdo de Processos Disciplinares
- CGU-PAD, nos termos-da Portaria n2 1.043/2007 da Controladoria Geral da UniGo;
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IX - supervisionar e acompanhar os processos relativos ds apuragcoes de

irreqularidades que se encontram nas Unidades descentralizadas do IBAMA;

el )

Dessa forma, a Portaria n2 9/17-N n3o deixa dividas sobre o papel a ser exercido pela

Corregedoria como instancia de controle sobre os procedimentos disciplinares -

conduzidos no ambito das Superintendéncias, abarcando, em sintese, as seguintes
atividades: a) deliberar, em juizo de admissibilidade, sobre a instauracdo ou n3o de
qualquer modalidade de sindicAncia por parte das Superintendéncias, apds o
recebimento e avaliagdo dos autos que contenham as informagdes elucidativas sobre a
irregularidade; b).supervisionar e acompanhar os processos relativos as apuracdes de
irregularidades que se encontram nas Unidades descentfalizadas do IBAMA; e c) manter
permanente controle e atualizagdo do SISCOPDI e CGU-PAD.

A insuficiente atuagdo da Corregedoria do ‘Ibama, evidenciada neste item, é um
importante fator contributivo para o cendrio predominante no Instituto de nao se
apurar responsabilidade pela ocorréncia da prescricdo de autos de infracdo. Neste
ponto, é importante mais uma vez destacar que tanto as comissdes designadas na Sede
quanto as designadas nas Superintendéncias compartilham a atribuicado de conduzir
procedimentos disciplinares, cabendo & Corregedoria exercer o controle e o
acompanhamento da atuagdo de todas as comissées, inclusive daquelas designadas no
ambito das Superintendéncias e daquelas com objeto de apuragdo referente a
prescricdo de autos de infragdo, devendo adotar as devidas providéncias para corrigir
eventuais omissoes identificadas.

Da andlise de amostra processual

Com o objetivo de avaliar o IBAMA quanto ao seu poder-dever de apuracdo de
responsabilidade em caso de prescrigdo, foram analisados nove processos escolhidos
aleatoriamente entre o universo de autos cuja prescricao esta registrada no SICAFI com
o status “Baixado c/base na Lei 9873/99 (Prescrito)”.

O processo n? 02001.008933/2002-31, que prescreveu enquanto aguardava julgamento
junto ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), foi arquivado sem apurac3o.
Nesse caso, havia documento justificando a paralisacdo dos processos naquela
instancia. De acordo com a Informagdo/COPDI/PFE/n? 397/2010, que motiva a decisio
do Corregedor do IBAMA pelo arquivamento do caso sem necessidade de apuracdo de
responsabilidade, ndo existe uma permissdo a priori para que a Administracdo Publica
deixe de proceder a apurag¢do da responsabilidade funcional, devendo essa decisdo ser
motivada a partir da- andlise das circunstancias do caso concreto que levaram a
excludente de responsabilidade.

Também os processos n2 02024.001241/2012-75 e 02015.005708/2012-65 foram
encaminhados a Corregedoria do IBAMA para apuracio de responsabilidade e
arquivados, sem apuragdo, pois considerou-se que a prescricao decorria da baixa
capacidade operacional do Instituto para processar os autos de infragdo e que n3o havia,
nos autos, indicios de irregularidades que justificassem movimentar a maquina
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administrativa para apurar eventual responsabilidade funcional. As Notas Téchicas n2
52/2017/COGER e n? 51/2017/COGER, que fundamentam o entendimento da
Corregedoria nos citados processos n2s 02024. 001241/2012 75 e 02015. 005708/2012—
65, respectlvamente reglstram que:

“do exame dos esclarecimentos oferecidos pelas Unidades onde o

processo tramitou nos resta concluir pelo arquivamento dos autos quanto
a responsabilidade administrativa, uma vez que tal situagdo decorre da
discrepdncia entre a capacidade operacional e a administrativa para
processar os procedimentos internos da fiscalizagdo, néo havendo,
portanto, que se falar em apuragdo de falta administrativa.”

No entanto, ndo foi encontrado nos autos nenhum documento que demonstrasse as
dificuldades enfrentadas pelo-setor competente para realizar a instrugdo e o julgamento
dos Als — ao contrério do que ficou demonstrado nos autos do processo ne
'02001.008933/2002-31, que prescreveu junto ao CONAMA.

Nos outros seis processos da amostra analisada, nao foram encontrados documentos
que indicassem ter ocorrido avaliacio acerca da necessidade de se apurar a
responsabilidade funcional de quem deu causa a prescrigao.

Das restricbes aos exames

A fim de melhor compreender os procedimentos adotados em decorréncia da
prescricdo, o IBAMA foi demandado a esclarecer, durante a execugdo da auditoria: i)
quais as autoridades competentes para reconhecer a ocorréncia da prescrigao no curso
do processo sancionador ambiental; ii) quais os encaminhamentos realizados a partir da
ocorréncia da prescricdo, no que se refere ao cabimento da apuragdo de
responsabilidade; e iii) se ha procedimentos distintos nos casos em que a prescri¢do

ocorre enquanto o processo aguarda julgamento na Sede, em comparagéo aos casos em

que a prescrigdo se d4 enquanto o processo tramita perante uma Superintendéncia ou
Geréncia Executiva. Também se solicitou a apresentagdo de eventuais normativos
internos que tratem do tema.

N3o houve resposta a tais questionamentos, o que limitou a analise ora apresentada.
-Conclusées da Questéo de Auditoria 10

E preciso pontuar que, embora grande parte das prescricdes de autos de infragao que
ocorrem no IBAMA possa ser de fato decorrente de uma estrutura insuficiente para
atender 4 demanda de processos — a qual engloba, além dos processos recentes, um
expressivo acimulo de processos de anos anteriores —, essa justificativa ndo deve ser
utilizada de forma ampla e generalizada para todas as ocorréncias de prescricao no
Instituto.

Este cendrio pode gerar na entidade auditada a percepgao de impunidade por parte dos
servidores que atuam no processo sancionador. Assim, o fato de prescreverem muitos
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processos por ano, somado a auséncia de responsabiliza¢do funcional, aumenta o risco
de retengdo indevida de processos ocasionada por desvios éticos e fraudes.

- Eventuais caréncias estruturais nio podem ser consideradas permanentemente como
causa excludente de responsabilidade. Ao contrério, a prépria caréncia estrutural deve
ser apurada caso perdure por longo tempo e/ou de modo indefinido. Assim, a existéncia
de dificuldades organizacionais n3o pode servir de permissao para que a
responsabilidade funcional ndo seja apurada.
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CONCLUSAO

A presente auditoria teve como objetivo avaliar o desempenho e a gestao do processo
_sancionador ambiental do IBAMA no tocante as etapas de instrucdo e julgamento das
infragdes ambientais. Para tanto, foram formuladas trés questdes de auditoria: i) “O
processamento dos autos de infracdo lavrados pelo IBAMA é eficiente?”; ii) “As
condi¢bes institucionais favorecem a qualidade e a imparcialidade das decisdes
proferidas?”; e iii) “Os instrumentos de gestdo, monitoramento e avaliacdo do processo
sancionador ambiental sdo eficazes?”

Frente a essas questdes, realizou-se analise de todos os autos de infragao lavrados e

_ julgados no periodo de 2013 a 2017, bem como foram aplicadas as técnicas de
entrevistas, questionarios, analise documental de processos e observagao da execu¢ao
das atividades de instrucéo e julgamento in loco. Como resultado, foi possivel chegar as
seguintes conclusées a respeito do processo sancionador ambiental. :

‘Em relacio ao desempenho das atividades de instrucdo e julgamento (questdo de
auditoria n2 1), as analises permitiram concluir que o atual modelo de processamento
dos autos de infragdo se mostrou ineficiente, o que pode ser evidenciado pela deficiente
capacidade aperacional do IBAMA no julgamento dos autos de infracdo acima de 100
mil reais e nas decisdes em segunda instancia, os quais representam 61% da demanda
total de julgamento.

Verificou-se que tal situagdo decorre do' modelo concebido para definicao das
autoridades julgadoras, uma vez que restringe a um pequeno grupo de autoridades, que
sdo aquelas investidas simultaneamente em cargo de dire¢do (Superintendentes,
Coordenador da COPSA e Presidente), uma quantidade excessiva de processos para
serem julgados. Tal cenario gera uma demanda inexequivel de ser cumprida por essas
autoridades, constituindo um gargalo no fluxo de tramitagdo e fazendo com que a cada
ano haja um aumento do passivo de processos pendentes de conclusdo.

As andlises revelaram que apenas para o universo de autos com multas de até 100 mil
reais, em que a norma permite que os julgamentos sejam feitos por um nimero maior
de autoridades, que sdo os servidores de carreira designados como AJG, a relagdo entre
' a quantidade de julgamentos e a quantidade de autoridades se mostrou factivel.

Nesse ponto, é importante destacar que, da forma que o modelo esta concebido
atualmente, com a restricio da maior parte dos julgamentos aos trés cargos diretivos,
mesmo com a eventual chegada de novos servidores, nao se resolveria o descompasso
entre a demanda de processos para julgamento e o nimero de autoridade julgadoras
disponiveis para julga-los:

AdlClonaImente constatou-se a falta de celeridade em todas as etapas de tramitagdo do
: processo sancionador ambiental, mdependente do grau de complexidade das atividades
realizadas em cada fase. Nesse sentido, cabe destacar o excessivo tempo gasto para
abertura dos processos administrativos, que para metade dos autos de infracdo
ultrapassou um més da lavratura para sua instauragdo, bem como o fato de que
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aproximadamente dez meses e meio do tempo total de tramitag&o do processo tem sido
consumido, em média, apenas nas etapas de cientificacio e notificagdo do autuado.

Quanto a isso, vale mencionar que 19% do total de autos lavrados entre 2013 e 2017,
correspondendo a aproximadamente 7 bilhes de reais em multa, ndo podiam seguir
sua tramitacao, pois estavam aguardando a ciéncia da infrag3o pelo autuado.

A ineficiéncia do processamento dos autos de infragdo também ficou evidenciada ao se

~verificar a existéncia de um passivo de 126.082 processos em aberto tramitando no
orgdo, sendo que, desse total, 96.485 eram processos fisicos, correspondendo a cerca
de 20 bilhdes de reais em multa. Destaca-se que a dificuldade de digitalizacdo desse
passivo tem contribuido diretamente para o elevado tempo de julgamento e conclusio
dos processos de autos de infragdo, haja vista que, enquanto nio forem digitalizados,
eles ndo podem ser tramitados.

Outros resultados encontrados, que impactam no desempenho do processo, foram a
auséncia de formalizagdo dos critérios de priorizaco na tramitacio e a deficiéncia dos
controles aplicados aos tramites dos processos, especialmente quanto ao cumprimento
do fluxo de tramitagdo e de seus respectivos prazos. Ressalta-se que essas fragilidades,
aliadas ao grande volume de processos em tramite, concorrem para que a ordem de
tramitacdo dos processos ocorra de modo aleatério ou por critério subjetivo, com riscos
de prescri¢do; de desvios de conduta; e de interferéncia por pressdes externas na
tramitacao processual.

Considera-se ainda que a inconsisténcias verificadas nos normativos que regem o
processo sancionador ambiental também tém o cond3o de prejudicar sua eficiéncia,
cabendo destacar: a falta de defini¢&o clara a respeito dos procedimentos relacionados
ao julgamento simplificado, fazendo com que, na prética, ndo exista um rito sumario de
_julgamento; o formato de concessdo de desconto para pagamento da multa, que nao
exige nenhuma contrapartida a Administragdo por parte do autuado; a auséncia de
definicdo clara dos documentos a serem produzidos na fase de instrugdo processual e,
por fim, o conflito de normas quanto a defini¢do do prazo legal para julgamento dos
processos.

Assim, ainda que ndo haja uma referéncia normativa consistente sobre o tempo
adequado para julgamento dos autos de infragdo, conclui-se que os prazos praticados
pelo IBAMA ndo atendem aos principios da eficiéncia e da razodvel duragdo do processo.

Em relagdo a questdo de auditoria n2 2, foi possivel concluir que predominam condigOes
institucionais desfavordveis a qualidade e imparcialidade das decisdes proferidas. Tal
- percepgdo decorre da auséncia de'garaniia de manifestagdo formal do corpo técnico do
IBAMA sobre o auto de infracdo na instru¢do do processo, caracterizando um fragil
ambiente de controle sobre as decisées proferidas e risco de prejuizo de ordem técnica
e da inexisténcia de requisitos minimos relacionados a qualificacdo técnica e a
integridade para investidura na fungdo de autoridade julgadora. Além disso, cabe
ressaltar que as autoridades julgadoras ndo possuem garantia de permanéncia na
funcdo, estando expostas a pressdes e risco de direcionamento da decis3o.
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Quanto aos aspectos relacionados a gestdo do processo sancionar ambiental (questdo
de auditoria n@ 3), verificou-se que o IBAMA n3o dispde de instrumentos eficazes para
monitoramento dos resultados e avaliagﬁo do desempenho do processo, caracterizando
um fragil ambiente de governanca. :

Registra-se que o processo sancionador ambiental ndo foi priorizado no planejamento
estratégico do Ibama, ndo tendo, portanto, maior acompanhamento em termos de
definicdo de objetivos, metas e mdlcadores tampouco priorizacdo de recursos para o
seu aperfeicoamento.

Ademais, tendo em vista as limitagdes observadas no sistema SICAFI como ferramenta
de gestdo processual, observou-se que ha deficiéncias nos controles dos prazos e na °
organizacdo dos processos, de modo a evitar a prescricdo, assim como sao frageis os
controles e arotina de acompanhamento da apuragao de responsabilidade nos casos de
prescricao dos autos de infragao. ; -

Cabe destacar ainda, em prejuizo de sua governanca, que o processo sancionador
ambiental é uma atividade finalistica do IBAMA, mas, em termos regimentais, suas
atribuicGes relativas a instrucdo e julgamento estdo alocadas em uma area-meio.

Por fim, considerando que a fiscalizagdo ambiental, em sentido amplo, é um processo
sistémico, cuja capacidade de gerar dissuasdo nos infratores depende de diversas
varidveis, entre as quais estda a certeza e celeridade das san¢des aplicadas, as fragilidades
apontadas no presente trabalho, se ndo tratadas adequadamente, podem colocar em
risco a eficacia e efetividade das acGes fiscalizatdrias e seu poder dissuasério, bem como
contribuir com o desestimulo ao pagamento da multa, em razdo da ineficiéncia na sua
cobranca. :

Em relacdo ao custo necessario para implantacio das recomendagdes apontadas no

trabalho, cabe ressaltar que, anualmente, o IBAMA tem lavrado autos de infragcdo que

somam cerca de 3 bilhdes de reais em multas, além de possuir um passivo de processos

pendente de conclusdo que equivale a aproximadamente 30 bilhdes de reais. Assim,

avalia-se que, em termos financeiros, os valores associados ao processo sancionador
. ambiental justificariam o investimento no seu aprimoramento.
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RECOMENDACOES

1. Recomenda-se ao IBAMA a adog¢do de um novo modelo para o processo sancionador

ambiental, considerando: 3

a) Desconcentrar os julgamentos em segunda instancia e de multas de maior valor
em poucas autoridades, de modo a evitar a geragdo de novo passivo; .

b) Aprimorar a forma de investidura e destitui¢do na funcdo de autoridade
julgadora, a fim de dar maior autonomia, estabilidade e assegurar que os
servidores detenham as necessdrias competéncias técnicas para o julgamento;

c) Definir claramente a forma e o contelido dos documentos a serem produzidos

" nafase de instru¢do processual;

d) Garantir a existéncia de manifestacdo conclusiva formal do corpo técnico do
IBAMA quanto ao auto de infracao;

e) Estabelecer e normatizar critérios de priorizagdo dos processos em tramite e
implementar instrumentos de controle que assegurem a sua observancia;

f) Definir claramente as situagdes ensejadoras do julgamento simplificado e o seu
procedimento, a fim de que haja, de fato, um rito sumario de tramitagdo nesses
casos; : ‘

g) Revisar o termo inicial para contagem do prazo de abertura do processo
administrativo;

h) Revisar o atual modelo de concessdo de desconto no pagamento da multa, a fim
de que a concessdao do desconto ao autuado esteja vinculada a alguma
contrapartida a Administracdo;

i) Estabelecer em norma, com base em critérios técnicos, o prazo razoavel para
conclusao do processo sancionador ambiental, a fim de haver uma referéncia
normativa para orientar a afericdo e, consequentemente, a concretizacdo dos
principios da eficiéncia e da razoavel duragdo do processo.

2. Recomenda-se ao IBAMA a adogdo de um plano de agdo para desburocratizagdo e
maior automacdo do processo sancionador ambiental, possibilitando: o controle
automatizado de tramitagdo e dos prazos processuais; a efetiva gestdo e
monitoramento do processo; bem como que as notificagdes ao autuado e os atos
processuais por ele praticados possam ser feitos por meio digital.

3. Recomenda-se ao IBAMA: a elaboragdo de um plano de agdo para redugdo ou
eliminacdo do estoque de processos pendente de conclusio, com a definicao das
respectivas metas, acGes e prazos, especialmente quanto a digitalizacdo e a
migragdo do passivo de processos fisicos para meio eletronico.

4. Recomenda-se ao IBAMA, com o intuito aprimorar os instrumentos de gestdo,
monitoramento e avaliagao do processo sancionador ambiental:

a) Definir os objetivos, as metas e os indicadores relacionados ao processo
sancionador ambiental, especialmente quanto ao tempo de julgamento e
conclusdo dos processos, de forma que todos eles estejam refletidos no
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planejamento estrateglco do IBAMA e sejam. regularmente mensurados e

monitorados pelo Instituto; .
b) Avaliar a possibilidade da instrugdo e do julgamento.do processo sancmnador
ambiental estar em uma érea finalistica do Instituto. -
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\ - ANEXO

i) METODOLOGIA PARA LEVANTAMENTO DO QUANTITAT!VO DE PROCESSOS A SEREM
' INSTRUIDOS E JULGADOS

Em relagdo ao levantamento do quantitativo de processos a serem instruidos e julgados
em cada Unidade, pnmelramente cabe destacar duas premissas que foram utilizadas na
analise dos dados, com o intuito de procurar retratar mais fl_elmente a realidade
relacionada ao volume de trabalho em ambas as fases.

A primeira refere-se a equivaléncia entre um processo a ser instruido e julgado com o
trabalho realizado sobre aquele processo, uma vez que um mesmo processo, durante a
sua tramitacdo, sofre mais de uma “instrugdo”, assim como pode ser julgado mais de
uma vez (julgamento em 22 instancia). :

Dessa forma, entendeu-se que seria mais.adequado, para fins de estimativa da demanda
de trabalho, utilizar um fator multiplicador que procurasse retratar essa situag3o, o qual
foi chamado de “Fator de Instrugdo” e “Fator de Julgamento”.

Para a instru¢ao, considerou-se a existéncia de dois conjuntos de atividades de instrugdo
processual: aquelas realizadas antes do julgamento (preparatérias) e o conjunto de
atividades realizadas posteriormente ao julgamento (cumprimento da decisdo).

Dessa forma, para cada instancia de julgamento, considerou-se um esforgo de instrucéo
equivalente a dois processos (fator de instrugdo = 2). Assim, um processo que é
concluido com o julgamento em 12 instancia teria um custo de instrugdo correspondente
a dois processos. Ja para aqueles processos que vdo a fase recursal, por terem.dois
julgamentos, o esfor¢o de instrucdo seria igual a quatro (duas vezes o fator de
instrucdo).

Para a fase decisoria, adotou-se o fator de julgamento igual a um para cada instancia,
pois a decisdo, como atividade, é Unica (fator de julgamento = 1). Assim, um processo
julgado em 12 instancia teria multiplicador igual a um e, caso va para a instancia recursal,
o seu multiplicador seria de dois.

A segunda premissa utilizada no estudo refere-se ao nimero de processos que, em
média, vdo para segunda instancia, uma vez que, como visto acima, a fase recursal
naturalmente gera um custo adicional de instrugdo, bem como um novo esforgo de
julgamento.

Para o célculo desse percentual, levantou-se o total de processos que foram julgados
em 22 instancia no periodo de 2013 a 2017 referentes aos autos de infragdo lavrados
entre 2008 e 2013. Como resultado, obteve-se uma média de cerca de 50% de autos de
infragdo que vdo para a segunda instancia, que é o percentual adotado na presente
analise3®,

36 para'o calculo desse percentual, deve-se fazer uma ressalva. Apenas os dados relativos ao periodo de
analise (2013 a 2017) ndo seriam suficientes para estimar adequadamente esse percentual, haja vista que
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Assim, combinando as duas premissas acima, chegou-se aos seguintes multiplicadores
de instrucdo e julgamento, considerando a respectiva instancia:

Quadro 1: Calculo do esforgo de instrugdo e julgamento

: Processos que vao Esforgo por
: Fator multiplicador | para 22 instancia | 12 Instancia | 22 Instancia processo
Fase (A) (B) C=(A) D = (A*B) E=(C+D)
Instruggo 2 50% 2,0 1,0 3,0
| Julgamento’ 1 50% 1,0 0,5 1,5

atodrio de Avaliacdo do Processo Sancio

Portanto, para fins de estimativa do esforco de instrucao e julgamento, para cada 10
autos de infragcdo lavrados considerou-se um custo de instrucao equnvalente a 30
processos e um esforgo de Julgamento correspondente a 15 processos.

Esforgo por Processo na Instrugdo (EPI) = 3 x N2 de processos

Esforgo por Processo no Julgamento (EPJ) 1,5 x N2 de processos

i) CALCULO DO ESFORCOADE INSTRUCAO RELATIVO AO PASSIVO DE PROCESSOS

No levantamento realizado na base de dados do SICAFI, sobre o periodo de 2008 a
20173, obteve-se o montante de.126.082 processos em aberto que, para fins de analise,
sera considerado como o passivo de processos do IBAMA.

Agrupando se esses processos por situacdo de Julgamento temos a segumte
distribuigdo do passivo.

Quadro 2: Classificagdo do passivo de processo por situagao de julgamento.

Situagio de julgamento Qtde. %
processos 3

Sem julgamento’ 63574 . 50%

12 insténcia 56363 45%

12 e 2 instancia 6145 : 5%

~ Total 126082 100%

no periodo de cinco anos ndo haveria tempo habil para avaliar os julgamentos em 22 instancia, pois o
tempo médio que o processo leva para ter julgado o seu-recurso é de 4 anos e 5 meses. Para contornar,
levantou-se o total de processos que foram Julgados em 22 instancia no perlodo de 2013 a 2017, mas
referentes aos autos de infragdo lavrados entre 2008 e2013. - °

37 Tendo em vista que o sistema SICAFI entrou em vigéncia no IBAMA em meados'de 2007 e com o
- intuito de priorizar a confiabilidade dos dados, optou-se por considerar, no levantamento do estoque de
processos em aberto, apenas os Al lavrados a partir de 2008.
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Desse modo, tendo em vista que o calculo do esforco de instrucdo estd vinculado 3
instancia em que cada processo se encontra, utilizou-se diferentes multiplicadores para
cada situacdo de julgamento, conforme detalhado a seguir.

Quadro 3: Esforgo total de instrugdo, incluindo o passivo de processos.

% processos
‘Fator de Fator de que vao

Qtde. instrucdo instrugao para 22 Esforco de
Situacdo de | processos | 12 instancia | 22 instancia instancia | Multiplicador | instrucgao
julgamento (A) (B) (C) (D) |[(E=(B+C*D))| (F=A*E)
Sem julgamento 63.574 2003 a2 50% 3 190.722
12 Instancia 56.363 1 A2 50% 2 112.726
12 e 22 instancia 6.145 : 1 ! 1 6.145 ~
Total 126.082 : 309.593

Portanto, aplicando-se os fatores de instrugdo para os processos conforme seu status
de julgamento, obteve-se um esfor¢o de instrugcio estimado para concluir o passivo
existente equwalente a 309.593 processos.

1ll) NORMAS RELATIVAS A CONCESSAO DE DESCONTO NAS AGENCIAS REGULADORAS
FEDERAIS

Quadro 4. Agéncias reguladoras que oferecem desconto aos autuados no pagamento de multas imputadas
em infragc6es administrativas, e seus respectivos regramentos.

Agéncia ___ Norma que disciplina o desconto Como ocorre?

Resolucdo n? 5.083, de 27 de abril de 2016: Aprova o
Regulamento disciplinando, no ambito da ANTT, o
processo administrativo para apuragdo de infragdes e
aplicagdo de penalidades decorrentes de condutas que | Art. 86. Serd concedido desconto de 30% (trinta por cento) ao valor da multa, na
ANTT infrinjam a legislacdo de transportes terrestres e os | hipStese de o infrator renunciar expressamente ao direito de interpor recurso
deveres estabelecidos nos editais de licitagdes, nos | administrativo contra a decisio que |he aplicou sangdo, no prazo do art. 85.

contratos de concessdo, de permissio e de
arrendamento e nos termos de outorga de
autorizagao.

Lei n2 9.847, de 26 de outubro de 1999: Dispde sobre
afiscalizagdo das atividades relativas ao abastecimento | Art. 42, § 32. Na hipdtese de o autuado expressamente renunciar ao direito de recorrer
ANP nacional de combustiveis, de que trata a Lei no 9.478, | da decisdo proferida no processo administrativo, a-multa poderd ser recolhida no prazo
de 6 de agosto de 1997, estabelece sangdes para a interposi¢ao do recurso com redugio de trinta por cento.

administrativas e da outras providéncias.

Lei n? 6.437, de 20 de agosto de 1977: Configura | Art. 21. As multas impostas em auto de infragdo poderdo sofrer réducio de vinte por

ANVISA infracGes a legislagdo sanitaria federal, estabelece as | cento caso o infrator efetue o pagamento no prazo de vinte dias, contados da data em
sangdes respectivas, e da outras providéncias. que for notificado, implicando na desisténcia tacita de defesa ou recurso.
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ANATEL

Resolucdo n2 589, de 7 de maio de 2012: Aprova o
Regulamento de Aplicacdo de Sangdes Administrativas.

Art. 27. Caso o infrator cumpra todas as condigdes estabelecidas nos incisos abaixo,
considerada cada infragdo isoladamente, terad direito ao fator de redugdo de 70%
(setenta por cento) do valor da multa que trata o art. 25 deste Regulamento:
I - reconhecer a materialidade e confessar a ‘autoria da infragdo;
Il - apresentar prova inequivoca de ,que cessou a infragdo e, quando cabivel, de -que
reparou totalmente o dano ao usuario;
Il - renunciar expressamente ao direito de litigar administrativamente em relagdo a
infragdo; e
IV - recolher o valor da multa considerado o fator de redugdo indicado no caput deste
artigo.

§ 12 O disposto nos incisos deste artigo devera ser comprovado perante a Anatel dentro
do prazo de apresentagao de defesa, para cada infragao.
§ 2¢ Caso a autoridade competente considere que as condicdes necessarias‘ao
arquivamento ndo foram cumpridas pelo infrator, ela determinara a devolugdo do valor
da multa paga pelo infrator e o intimara novamente, para, querendo, apresentar defesa,
caso ainda nao a tenha apresentado.
§ 32 Sobre o resultado da aplicagdo do fator de redugdo previsto no caput ndo incidirdo
as circunstancias agravantes ou atenuantes e nem o fator de redugdo previsto no § 52
do art. ; 33.

Art. 33, § 52..0 infrator que renunciar expressamente ao direito de recorrer da decisio
de primeira instancia, fara jus a um fator de redugdo de 25% (vinte e cinco por cento)
no valor da multa aplicada, caso faga o recolhimento no prazo para pagamento definido
no caput. \

ANAC

Instrugdo Normativa n2 8, de 6 de julho de 2008:
Dispde sobre o processo administrativo para apuragao
de infragbes e aplicagdo de sangdes no ambito da

‘Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC.

Art. 61, §1°. Mediante requerimento do interessado e dentro do prazo de defesa, sera
concedido desconto de 50% (cingiienta por cento) sobre o valor da multa esta
calculada pelo valor médio do enquadramento.

ANCINE-

Instrucdo Normativa n2 109, de 19 de dezembro de
2012: Regulamenta o processo administrativo para
aplicagdo de penalidades por infragdes cometidas nas
atividades cinematogréfica, videofonogrédfica e de
comunicagao audiovisual de acesso condicionado, bem
como em outras a elas vinculadas, e revoga a Instrugao
Normativa ne. 30, de 20 de julho de 2004.

Art. 121. O infrator que renunciar expressamente ao direito de recorrer da decisdo de
primeira instancia fard jus a um fator de redugao de 20% (vinte por cento) no valor da
multa aplicada, caso faca o recolhimento no prazo estabelecido no artigo 80.

Paragrafo Gnico. O resultado da redugdo de que trata o caput ndo podera constituir valor
inferior ao minimo previsto para aquela infragao.

ANS

Resolugdo Normativa - RN n2 388, de 25 de novembro
de 2015: DispGe sobre os procedimentos adotados
pela Agéncia Nacional de Sadde Suplementar - ANS
para a estruturagdo e realizagdo de suas agdes
fiscalizatdrias.

Art. 33, Em substituicio 3 apresentacdo de defesa, pode o interessado, querendo,
apresentar requerimento de pagamento antecipado e a vista do valor da multa
pecunidria correspondente a infracdo administrativa apurada noauto de infragdo ou na
representacdo lavrados, no prazo de 10 (dez) dias, a contar da intimagdo.
§1°. Na hipdtese de apresentagao do requerimento previsto no caput, o interessado
fard jus a um desconto percentual de 40% (quarenta por cento) sobre o valor da multa
correspondente a infragdo administrativa apurada no auto de infragdo ou na
representagao lavrados, a qual ndo poderd, entretanto, ser inferior, tampouco superior
aos limites previstos no art. 27 da Lei n° 9.656, de 03 de junho de 1998.
() :

§4°. O requerimento previsto no caput deste artigo servira como confissdo do
requerente quanto a matéria de fato e reconhecimento da ilicitude da conduta, de modo
que qualquer elemento de defesa eventualmente constante do pedido de requerimento
sera desconsiderado, uma vez que a apresentacdo deste pressupde a desisténcia do
direito de apresentar defesa, sobre o qual se operard a. preclusdo ldgica.

Art. 41. Em substituicdo a apresentagdo de recurso, e no mesmo prézo deste, pode a
operadora, querendo, apresentar requerimento de pagamento antecipado e a vista do
valor da multa pecuniaria fixada na decisdo proferida, hipétese em que fara jus a um
desconto percentual de 20% (vinte por cento) sobre o valor desta.

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em pesquisa realizada na Internet em julho de 2018.

IV) PROCEDIMENTOS DISCI‘PL!NAR'ES CONSTANTES DO CGU -PAD

Quadro 5. Procedimentos disciplinares constantes do CGU-PAD, instaurados entre 2013 e 2017 pelo
IBAMA, que tratam® da prescri¢do de autos de infragao.
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Caracteristica do procedimento ' :
disciplinar no CGU-PAD AL | AP | BA | CE | DF | PA | PB | PI | PR|RN | RR | SC | SE | Total
Procedimentos que ndo especificam ]
z S g : 4 1 29 1|2 |2} 39
se sdo relativos a prescri¢do de Al
Procedimentos que ndo especificam 1 1 ) 1 1 1 1 8
a qtde. de Al a que se referem
Procedimentos que especificam a
gtde. de Al a que se referem, sem 1 ; 1
identificd-los
Procedimentos que identificam o n2
do Al e/ou n2 do processo 116 14 2.1 3 1 27
administrativo : '
Total 1|7 2 |2 [19] 1 1 2. .32 1 2 3 2 75

! H3 procedimentos disciplinares cuja descrigdo do campo “fato sob apuragdo” do CGU-PAD n3o deixa claro se se referem
a apuragdo de prescri¢do de autos de infracdo.
_2 Fonte: Consulta no CGU-PAD em junho de 2018.

V) MEMORIA DE CALCULO DO INDICADOR DE RELEVANCIA38

Representatividade da Unidade:

* Nota 01: Qtde. Al a serem instruidos/julgados
* Nota 02: Valor dos Al a serem instruidos/julgados
» Média (Nota 01; Nota 02) = Representatividade da Unidade (iRep)

Indicador de
representatividade
. (iRep)
Unidade Qtde a instruir Valor do Al | *SEDE ficou separada
Instrucdao/Julgamento (%) lavrados (%) do célculo
ACRE' : 1,6% | 05%| 0,72
ALAGOAS 1,4% 0,1%[ 0,60
AMAPA . 1,2% 0,1% 0,53
AMAZONAS 4,3% 1,6% 1,16
BAHIA . 2,9% 0,4% ' 0,91
CEARA 7,3% 0,3% ' 1,28
DISTRITO FEDERAL . ’ 1,0% . 0,1% 0,44
ESPIRITO SANTO - 4,1% 0,2% ; 1,03
GOIAS 2,8% 0,3% ‘ 0,89
MARANHAO 2,1% 0,6% 0,82
MATO GROSSO 7,4% 32%| 1,42
MATO GROSSO DO SUL 2,6% 0,2% 0,85
MINAS GERAIS 5,5% 0,5% ’ 117
PARA ) 11,3% 5,8% 1,63
PARAIBA ‘ 3,3% 0,2% ‘ 0,94 i

3 Para normalizacio da grandeza dos valores das notas 1 a 5, utilizou-se a fungdo logaritmica log na
base 10.
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PARANA 3,2% 0,6% 0,98
PERNAMBUCO 1,7% 0,1% 0,67
PIAUI 1,6% 0,1% 0,62
RIO DE JANEIRO 2,7% 0,3% 0,87
RIO GRANDE DO NORTE 2,8% 0,3% 0,89
RIO GRANDE DO SUL 3,6% 0,4% 0,99
RONDONIA 7,5% 3,0% 1,42
RORAIMA 1,5% - 0,4% 0,69
SANTA CATARINA 2,0% 0,3% 0,75
SAO PAULO 6,2% 0,5% 1,22
SEDE 100,0% 100,0% 2,70
SERGIPE 0,8% 0,1% 0,33
TOCANTINS 2,8% 0,4% 0,90

Critiéidade da Unidade:

e Nota 03: Relagdo entre os julgamentos em 12 inst. Realizados e a quantidade de
Al a instruir/julgar
o Nota 04: Média de tempo para julgamento

e Nota 05: Passivo a ser digitalizado
> Média (Nota 03; Nota 04; Nota 05) =

Criticidade da Unidade (iCrit)

Indicador Indicador Indicador

Criticidade 01 Criticidade 02 Criticidade 03 Indicador
Unidade (Relagdo (Tempo médio | ' (Passivo Fisico a | Criticidade Geral
Instru;éo/]ulgamento Julgados/Lavrados) | para julgamento) digitalizar) (iCrit)
ACRE 279 3,62 2,97 313
ALAGOAS 3,01 3,54 2,97 | ¢ 3,17
AMAPA 2,96 3,64 2,91 3,17
AMAZONAS 2,83 3,50 3,00 3,;1
BAHIA 2,60 3,61 3,22 3,14
CEARA 2,86 3,35 2,98 3,07
DlSTRiTO FEDERAL 2,88 3,41 3,06 | 3,12
ESPIRITO SANTO - 2,58 3,55 3,13 3,09
GOIAS 2,77 3,56 3,03 3,12
MARANHAO 2,69 3,54 3,18 3,14
MATO GROSSO 2,82 3,75 3,08 3,22
MATO GROSSO DO SUL 2,76 3,38 2,92 3,02
MINAS GERAIS 2,65 3,63 3’,37 3,.21
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PARA ’ 2,92 3,68 3,11 324
PARAIBA : 2,89 gt am . 2,87
PARANA 9 324 3,00 | 3,05
PERNAMBUCO 285 3,39 S o0 , 3,09
PIAUI 4 2,85 3,28 3,10| 3,08
RIO DE JANEIRO ' 2,875 3,61 3,19 ~, 3;22
RIO GRANDE DO NORTE 3,15 352 3,07 3,25
RIO GRANDE DO SUL 2,65 3,66 3,21 s
| RONDONIA . 56 13,62 302l o
RORAIMA : ‘ 2,81 3,56 a0zl \ - '3,V15
SANTA CATARINA .2,78 : 3,27 2,94 . 300
SAO PAULO ‘ 3,12 3,27 2040 A
SEDE 3,28 3751 3,09 ' 3,37
SERGIPE ' o 33 3,50 2,83 ' ‘3‘,15
TOCANTINS oS 3,42 2,89 . a0

Relevancia da unidade ; :
> Média (iRep; iCrit) = Relevancia da Unidade (iRel)

~ Indicador de Indicador de Indicador de
Unidade representativiﬁade criticidade relevancia
Instrucdo/Julgamento | UF {iRep) {iCrit) (iRel)

CEARA CE ' 1,28 307 21y

SAO PAULO |sp ‘ il il oy

AMAZONAS lam | Llejiie o ) 2,14

RIO GRANDE DO SUL | RS _ o9l sasl ’ 2,05

RIO GRANDE DO : o e

NORTE RN ‘ 0,89 325 2,07

ESPIRITO SANTO Es 103 - 209 i,os

RIO DE JANEIRO RJ 0,87 3,22 2,05
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