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Por que este trabalho foi realizado?
Considerando a experiéncia acumulada de
avaliacdo do processo sancionador
ambiental do IBAMA, a CGU foi chamada a
contribuir, no formato de Consultoria, para
a construgao da normativa daquela
autarquia. Com o objetivo de dar
tratamento similar a proposta de
normativa do ICMBio, foi solicitada a
Auditoria Interna (Audit-ICMBio) a
realizacdo de consultoria que avaliasse
possiveis riscos na definicao do processo
proposto pela normativa, bem como

CONSULTORIA PARA ELABORAGAO DA INSTRUGAO NORMATIVA QUE
REGULAMENTA O PROCESSO DE APURACAO DE INFRAGAO AMBIENTAL

Com a publicagao do Decreto n? 11.080, de maio de 2022, que
substituiu o Decreto n? 6.514, de 2008, que previa atuagao conjunta
do ICMBio e IBAMA nas audiéncias de conciliagdo ambiental, cada
uma das entidades vinculadas ao antigo processo conciliador ficou
com a incumbéncia de elaborar uma nova Instrucao Normativa, que
regulamentasse o seu processo de apuracao das infragdes
ambientais. Minuta de normativa foi entao elaborada por um
conjunto de servidores do ICMBio, de modo a regulamentar os
dispositivos do Decreto, considerando a estrutura organizacional e
funcional do Instituto. Tendo como critério o framework de Gestao
de Riscos COSO 2017, a Auditoria Interna identificou oportunidades
de ajustes da normativa, que visam aumentar efetividade do
processo.

O que foi encontrado?

A minuta de normativa proposta apresenta avangos para o processo de
apuracdo das infragdes ambientais pelo Instituto Chico Mendes, tendo
inclusive sendo submetida a consulta publica interna para coletar
contribuicbes para a qualificacdo dos procedimentos a serem
implementados.

E possivel, no entanto, aprimora-la, considerando principios de
governanga, tais como: existéncia de instancia de governanga para
supervisionar os riscos; estabelecimento de estruturas operacionais para
atingimento dos objetivos; definicido de comportamentos esperados e
formacado de capital humano para atingir os objetivos.

Com relacdo a estratégia e definicdo de objetivos, a consideracdo dos

promovesse as recomendagdes necessariaspossiveis efeitos do contexto nos objetivos e a definigdo dos riscos

para mitigar os riscos relevantes
identificados.

Quais sao as Recomendagoes da
Auditoria Interna?

As principais recomendac¢des da Audit se
referem a definicdo de responsaveis por
atividades de supervisdo do processo,
inclusdo de coordenadores regionais
enquanto responsaveis pelo julgamento
para minimizar o risco de gargalos,
necessidade de incluir atividades de
monitoramento e de avaliagdo do
processo, e de divulgacao de resultados
para prestacdo de contas a Alta Gestdo e a
sociedade.

aceitaveis podem ser aprimorados com o ajuste de algumas orientagdes na
normativa.

Além disso, ndo ha previsao de monitoramento continuo das atividades do
processo e nem avaliacdo de resultados. A insercdo de etapa de
monitoramento permitira identificar se a estratégia esta sendo adequada
ou se sdo necessarias mudancas nos procedimentos para correcdo de
gargalos e verificacdo se os objetivos estdo sendo atingidos.

A insercdo da etapa de avaliacdo permitird identificar se processo de
apuracdo esta sendo eficaz e efetivo, considerando aspectos de
tempestividade e qualidade.

Por fim, a implementacdo de um processo de comunicacao e divulgacao
dos resultados permite um melhor acompanhamento pela Alta Gestao,
bem como o controle pela sociedade.
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Resultado

Contextualizacao

Contextualizacao 1
Andlise dos componentes do COSO 2
Conclusao 6

A partir de maio de 2022, com a publicacdo do Decreto n? 11.080, que
substituiu o Decreto n2 6.514, de 2008, que previa atuacdo conjunta do
ICMBio e IBAMA nas audiéncias de conciliacdo ambiental, cada uma das
entidades vinculadas ao antigo processo conciliador ficou com a
incumbéncia de elaborar uma nova Instrucdio Normativa, que
regulamentasse o seu processo de apuracgao das infracdes ambientais.

Considerando a experiéncia acumulada pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) de avaliacdo do processo sancionador ambiental do IBAMA,
o orgdo de Controle Interno foi chamado a contribuir, no formato de
Consultoria, para a construcdo da normativa daquela autarquia.

Com o objetivo de dar tratamento similar a proposta de normativa do
ICMBIo, foi solicitado a Auditoria Interna (AUDIT-ICMBIo) a realizacdo de
consultoria que avaliasse possiveis riscos na definicdo do processo
proposto pela normativa, bem como promovesse as recomendag¢des
necessarias para mitigar os riscos relevantes identificados.

Para a consultoria, foi utilizado o framework de Gestdo de Riscos COSO
ERM 2017, que contempla um conjunto de principios organizados em
cinco componentes inter-relacionados (COSO, 2017). Dos cinco
componentes do modelo (governanca e cultura, estratégia e definicdo de
objetivos, performance, andlise e revisdo, informacdo e comunicacao,
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Governanga

somente o de performance nao foi considerado, na medida em que a
analise realizada foi sobre uma minuta que orienta o processo, nao sendo
possivel avaliar a implementacado dela de forma prévia.

Nesse sentido, segue a andlise dos componentes, com a identificagcdo dos
artigos a que se referem na Minuta de IN, bem como as observagées
sobre cada um deles, que deverdo ser consideradas para ajuste da
Minuta.

A governancga da o tom da organizagao para o processo, reforgando a
importancia dos comportamentos esperados e instituindo
responsabilidades de supervisao e atribuicoes dos agentes envolvidos
No processo.

Existéncia de instancia
de governanca para
supervisionar 0s riscos

E possivel identificar nos artigos 10, 11, 14 e 15 definicdo de
responsabilidades no processo. No entanto, alguns ajustes sdo
necessarios para garantir a supervisdao adequada, sendo os principais:

e N3do se encontra registrado na normativa qual setor é
responsavel por supervisionar as _atividades dos NUCAM
(monitorar a execucdo, avaliar resultados). Também ndo se
encontra identificada qual a unidade organizacional responsavel
por autorizar o parcelamento e acompanhar o pagamento das
parcelas acordadas. Por fim, ndo é identificado no artigo 126 de
que forma deve ser enderecado o pedido de revisdo (pode ser
por e-mail? Etc);

e O art. 14 indica a competéncia do Gerente Regional para julgar
os autos de infragdo em primeira instancia. Considerando que a
GR1 contempla 129 UC, é possivel que o julgamento privativo do
GR se torne gargalo. Ainda que o art.16 preveja a possibilidade
de delegacdo a servidor ou colegiado de servidores, essa medida
depende de portaria a ser assinada pelo Presidente do ICMBio,
ndo havendo indicacdo de gatilho para que ela seja assinada (ex:
qguando atingir nimero x de autos sem julgamento). Nesse
sentido, incluir os Coordenadores Regionais vinculados a GR
como autoridades responsdveis pela execucdo das competéncias
referentes ao art.14 minimizaria o risco de gargalos. Uma outra
possibilidade seria propor autoridades julgadoras distintas
conforme valores de multas, a exemplo do proposto na
normativa do IBAMA.

e Oart. 18, paragrafo unico, informa que o relatério de fiscalizacao
serd elaborado pelo agente autuante no prazo de 15(quinze) dias,
contado da lavratura do auto de infracdo, salvo justificada
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impossibilidade. Ndo esta estabelecido quem é o responsavel
pela supervisdo sobre a emissdo do relatério de fiscalizacdo e que
devera cobrar a entrega do relatério.

Estabelecimento de
estruturas operacionais
para atingimento dos
objetivos

O artigo 82 trata das Equipes de Instrug¢dao (ERI), mas nao ha referéncia
na normativa sobre a estruturagdo dessas equipes. Caso sejam por GR,
no caso da GR1, ha previsdo para instituicdo dessas equipes por
Coordenacgdes? Considerando a importancia_dessas equipes para o
processo, € importante institucionaliza-las de alguma forma (definicdo
de guantitativo de servidores para as ERI por unidade julgadora, a quem
elas _respondem tecnicamente, etc), de preferéncia nesta propria
normativa.

Outro ajuste faz-se necessario, considerando o artigo 12, que trata da
fase pds conciliacio ambiental — “Passada a fase da Conciliacdo
Ambiental, a instrucdo dos processos de apuracdo de infracOes
ambientais compete as Equipes de Instrucdo, a serem instituidas
mediante portaria do Instituto Chico Mendes, que garantird a
distribuicao de processos entre os membros de acordo com critérios
objetivos”. A normativa ndo prevé prazo e nem responsabilidade pela
instituicdo das portarias, o que pode impactar o estabelecimento das ERI
nas administracdes futuras. Além disso ndo ha definicdo dos critérios
“objetivos” que subsidiardo a distribuicdo dos processos.

Definicao de
comportamentos
esperados

O artigo 42 § 22 informa que o “acesso a processo eletronico devera ser
solicitado por escrito pelo usuario externo”. Ndao ha na minuta indicacao
sobre a guem deve ser dirigido o pedido de acesso e nem o endereco
eletrénico ao qual deve ser dirigido o pedido.

O artigo 62 informa que “os processos relacionados aos autos de infragdo
terdo seu nivel de acesso classificado como publico nos sistemas internos
de gestdo de documentos, sendo excepcionalmente o seu nivel de
acesso classificado como restrito ou sigiloso quando atendidas as
condi¢bes legais para tanto.” Considerando a Lei de Acesso a
Informacado, que indica a necessidade de preservacao de dados sensiveis
(CPF, por exemplo) nos documentos disponibilizados a sociedade, bem
como a Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD), é preciso instituir
processo de tarjamento dessas informacdes, caso se mantenha a escolha
pela classificacdo como publico.

Segundo o artigo 49, § 42, “ o direito de acesso a processo eletronico dos
advogados independe da existéncia de procuracdo, ressalvados os casos
sob sigilo”. Ja o artigo 52 informa que “0 acesso externo ao processo
administrativo de apuracdo de infragdo ambiental somente podera ser
realizado pelos interessados legitimados, sendo eles, para os fins dessa
norma”. A redacdo dos textos parece sugerir um conflito entre ambos,
ja que o direito a advogados independe dele ser advogado do autuado.

Se a opcdo for esta, ndo esta claro no texto gue um advogado gue ndo
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faz parte do processo também pode ser considerado interessado
legitimado.

O artigo 82 XX informa que “Relatério de fiscalizagdao: documento
administrativo que integra ou precede a abertura do processo
administrativo ambiental sancionatério, por meio do qual o agente
ambiental federal relata as evidéncias de materialidade e....”. No texto
nao fica claro que o agente ambiental federal responsavel pelo relatério
€ 0 mesmo agente ambiental responsavel pela fiscalizagao e autuagao.
Em outras partes da normativa esse agente é citado como agente
ambiental designado para atividades de fiscalizacdo. A citacdo genérica
“agente ambiental” permite a leitura descasada entre o responsavel pela
autuacdo e o responsavel pelo relatdrio.

O caput do artigo 18 trata da lavratura do auto de infracdo (fala em
“termo proprio”). Considerando que o auto de infracdo jd é eletrénico,
isso_deveria ja estar explicitado no artigo (e também nas definicoes
iniciais), para que ndo gere duvidas. Fica ainda faltando a orientacdo
pratica do gue deve ser feito apo6s a lavratura do auto: entrega de copia
a0 _autuado? no processo eletrénico tem alguma forma de o autuado
confirmar _gue teve ciéncia? O detalhamento da conduta esperada
minimiza os riscos de atuacdo indevida pelo agente de fiscalizacdo.

O artigo 21 informa que “O chefe da Unidade de Conservacao
responsavel pela apuracdo da infracdo devera comunicar ao Ministério
Publico e aos demais drgdos pertinentes acerca da infracdo constatada,
fazendo acompanhar da comunicagdo todos os documentos
pertinentes”. Ndo consta na normativa em que momento do processo o
chefe da UC deve comunicar ao MP sobre a infracdo.

O artigo 45 - § 42 - informa que o “ Instituto Chico Mendes efetuard a
demolicdo caso o autuado nao o faca, e o notificara para restituir os
valores despendidos, devidamente atualizados, no prazo de 20 (vinte)
dias”. Nao estd claro na normativa que agente publico é o responsdvel
por fazer a notificacdo e nem mesmo autorizar a demolicdo.

N3do ha na normativa qualquer previsdo de capacidades (competéncias e
Formagéo de capital ha.b'ilidades) necessarias .pa.ra 0s a.1ge'ntes publicos envolvidos rlas
atividades, de forma a atingir os objetivos a que a norma se propoe.
humano para atingir 0OS Ainda que exista o Regulamento Interno de Fiscalizagdo (RIF), a previsdo
.. de quais capacidades sGo necessdrias para a execu¢do das atividades
ObjetIVOS propostas na normativa para todos os agentes envolvidos (fiscais, ERI,
autoridades julgadoras e responsdveis pela conciliagdo) ajudaria a
minimizar os riscos de que o processo de apura¢do das infra¢cdes

ambientais ndo seja realizado de forma adequada.

Estratégia e definicao
Este componente relaciona a estratégia com a defini¢cdo de objetivos.

de ObjetIVOS Os objetivos colocam a estratégia em pratica e servem como base para
identificar, avaliar e responder aos riscos que podem fazer com que a
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estratégia pensada pela organizacdo nao seja implementada da forma
adequada.

Consideracao dos
possiveis efeitos do
contexto nos objetivos

Segundo o artigo 23, “o autuado sera notificado da lavratura do auto de
infracdo e dos demais atos do processo por uma das seguintes formas:...”
O artigo parece indicar uma ordem de notificacbes, que vao do pessoal
ao edital. Seria interessante prever qual seria o meio prioritdrio ou
indicar que ndo é necessdrio passar por todos 0s outros meios (ex: ndo
precisa ir por AIR antes de ir por e-mail)

O artigo 31, § 39, inciso VI informa que “A providéncia prevista no inciso
V ndo se aplica quando os animais de que trata o §32 forem encontrados
no interior de unidade de conservac¢ao de protecdo integral.” O Parecer
PFE n2 175/21 trouxe novo entendimento para populacdes tradicionais
em UC de protecdo integral. Nesse sentido, é preciso reconsiderar o
texto deste inciso, para adequacdo ao parecer.

Definicao de riscos
aceitaveis

O artigo 36 informa que “Os animais, produtos e subprodutos,
instrumentos, petrechos, equipamentos, veiculos e embarcagbes
apreendidos serdo destinados mediante uma das seguintes
modalidades: ...” 0 § 22 fala de destina¢do sumaria antes do julgamento,
levando-se em consideragdao o risco de perecimento de bens
apreendidos. O risco de perecimento considera veiculos velhos, que
costumam encher os patios das UC até o julgamento dos autos? Se sim,
seria_interessante especificar melhor quais tipos de bens podem ser
considerados pereciveis.

Analise e Revisao

Ao analisar sua performance, a organizacao tem a oportunidade de
refletir sobre até que ponto os componentes do gerenciamento de
riscos corporativos estao funcionando bem ao longo do tempo e no
contexto de mudancgas relevantes, e quais corre¢des sao necessdrias.
Nesse sentido, prever na normativa o monitoramento das atividades
(desde a lavratura do auto até o julgamento) permitira identificar se a
estratégia desenhada esta sendo adequada ou se sao necessdrias
mudangas nos procedimentos.

Existéncia de
mecanismo de
avaliacdo da
performance da
execucao

N3do hd na normativa previsdo de previsdo de monitoramento continuo
das acdes, nem dos encaminhamentos dos Al, nem dos julgamentos e
nem da conciliacdo gue possa auxiliar a gestdo na identificacdo dos
gargalos e nem no atingimento dos objetivos para os quais se propde
essa normativa.
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Existéncia de
mecanismos de
aprimoramento
continuo a partir dos
resultados da avaliacao

N3do ha na normativa previsdo de avaliacdo do processo de apuracdo dos
autos de infracdo, de forma periddica e sistemdtica, nem dos
encaminhamentos dos Al, nem dos julgamentos e nem da conciliacao
gue permita a accountability para a alta gestdo e para a sociedade dos
resultados obtidos com a atividade no Instituto.

Informacgao,
Comunicagao e
Divulgac¢ao

Um processo continuo de obtencio e compartilhamento de
informagdes precisas, provenientes de fontes internas e externas,
originadas das diversas camadas e processos da organizacao é
fundamental para a implementagao adequada

Utilizacao de sistemas
de informacgao para
comunicar os
resultados

N3o estdo previstas formas de comunicacdo para acompanhamento das
agendas de conciliacdo, quer pelos interessados, pela sociedade ou pelos
responsaveis pela execucdo.

N3o estdo previstas formas de comunicacdo para os resultados da
conciliacdo, nem mesmo em formato consolidado, de forma a permitir o
controle social.

Conclusao

A minuta de normativa proposta apresenta avangos para o processo de
apuracao das infracGes ambientais, tendo inclusive sendo submetida a
consulta publica interna para coletar contribuicGes que pudessem
aprimora-la. E possivel, no entanto, aprimora-la considerando principios
de governanca, tais como: existéncia de instancia de governanca para
supervisionar os riscos; estabelecimento de estruturas operacionais para
atingimento dos objetivos; definicdo de comportamentos esperados e
formacdo de capital humano para atingir os objetivos. Com relacdo a
estratégia e definicdo de objetivos, a consideracdo dos possiveis efeitos
do contexto nos objetivos e a definicdo dos riscos aceitdveis podem ser
aprimorados com o ajuste de algumas orientacdes na normativa. Além
disso, ndo ha previsdo de monitoramento continuo das atividades do
processo e nem avaliacdo de resultados. A insercdo de etapa de
monitoramento permitird identificar se a estratégia estd sendo
adequada ou se sdo necessarias mudangas nos procedimentos para
correcdo de gargalos e verificagdo se os objetivos estao sendo atingidos.
A etapa de avaliacdo permitira identificar se processo de apuracado estd
sendo eficaz e efetivo, considerando aspectos de tempestividade e
gualidade. Por fim, a implementacao de um processo de comunicac¢ao e
divulgacdo dos resultados permite um melhor acompanhamento pela
Alta Gestdo, bem como o controle pela sociedade.






