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Resumo

SpaccaAutarquia em regime especial vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio) foi criado pela Medida Provisoria
366/2007, que logo depois se converteria na Lei 11.516/2007. Sua existéncia esta relacionada as

Texto integral

Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) foi criado pela Medida Proviséria 366/2007,
gue logo depois se converteria na Lei 11.516/2007. Sua existéncia esta relacionada as Unidades de
Conservacgdo de ambito federal, pois o seu principal papel é criar, fomentar, gerir e proteger tais
espacos territoriais ecologicamente protegidos, a despeito de a lei prever outros objetivos
institucionais acessorios: Art. 1°. Fica criado o Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, autarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com
a finalidade de: | — executar a¢des da politica nacional de unidades de conservagdo da natureza,
referentes as atribuicdes federais relativas a proposicdo, implantacdo, gestéo, protecao, fiscalizacao
e monitoramento das unidades de conservacao instituidas pela Unido; Il — executar as politicas
relativas ao uso sustentavel dos recursos naturais renovaveis e ao apoio ao extrativismo e as
populagdes tradicionais nas unidades de conservagéo de uso sustentavel instituidas pela Uniéo; Ill —
fomentar e executar programas de pesquisa, protecdo, preservacdo e conservacdo da
biodiversidade e de educacdo ambiental; IV — exercer o poder de policia ambiental para a protecao
das unidades de conservacao instituidas pela Unido; e V — promover e executar, em articulagdo com
os demais 6rgdos e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo
nas unidades de conservagao, onde estas atividades sejam permitidas. O 6rgao surgiu a partir de
uma divisdo do Instituto Nacional do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),
gue até entdo era o responsavel por todas essas atribuicBes. Dai a Associacdo Nacional dos
Servidores do Ibama (Asibama) ter interposto a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.029 junto ao
STF sob a alegacdo de que a citada lei ndo observou o rito nem 0s pressupostos constitucionais de
urgéncia e relevancia, afora o desrespeito ao artigo 225 da Constituicao Federal. Com efeito, é dificil
vislumbrar o carater urgente e relevante na criacdo de um 6rgdo quando existia outro 6rgdo que
cumpria a mesma fungdo sem que se tenha conhecimento de maiores prejuizos por conta disso.
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Marina Silva, entdo ministra do governo Lula, além de querer deixar a sua marca na gestdo publica
ambiental brasileira, quis prestar uma homenagem a Chico Mendes, ambientalista acreano de
renome internacional pela sua atuacdo em defesa da Amazonia e dos seringueiros. Reverenciado na
ONU e ganhador do prémio Global 500, o ambientalista ajudou a formular o conceito de Reserva
Extrativista (Resex), que é uma modalidade de UC que prevé o uso sustentavel dos recursos
naturais e a regularizacdo fundiaria dos espacos para populagdes tradicionais [1] . Dentro do papel
de proteger as UC j& instituidas, o poder de policia do ICMBIio ganha destaque como instrumento de
controle prévio e concomitante ou posterior. Enquanto o primeiro se da por meio de autorizacdo ou
da tomada de ciéncia, o segundo se manifesta por meio de san¢fes administrativas, a exemplo de
multa simples, embargo ou demolicdo. Tais penalidades se encontram previstas na Lei 9.605/98 (Lei
dos Crimes e das Infracbes Administrativas Ambientais) [2] e regulamentados no Decreto
6.514/2008, que dispde sobre o assunto e estabelece o processo administrativo ambiental no
contexto da Unido. Vale frisar que o artigo 70 dessa lei classificou as infragdes administrativas
ambientais como “toda acdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogéo,
protecdo e recuperacdo do meio ambiente”. E sabido que a competéncia administrativa em matéria
ambiental foi regulamentada pela Lei Complementar 140/2011, que procurou apontar da maneira
mais clara possivel a competéncia da Unido [3] . No entanto, esse diploma legal ndo cita
expressamente nenhum dos dois 6rgaos federais integrantes do Sisnama, qual sejam, o ICMBIio e o
Ibama. Diante disso, cabe ao interessado procurar na legislacao ordinaria e nas demais fontes do
Direito o critério adequado para a reparticdo de competéncia entre os dois 6rgdos. No que diz
respeito a autorizacdo e a ciéncia ambiental, & preciso esclarecer que o ICMBio ndo é 6rgao
responsavel pelo licenciamento ambiental, ao contrario do que acontece com o lbama e com a
maioria dos 6rgdos estaduais e municipais de meio ambiente. Entretanto, quando a atividade a ser
licenciada puder afetar UC federal ou sua Zona de Amortecimento (ZA) o ICMBio deve
necessariamente ser ouvido, nos termos do que determina a Lei 9.985/2000 (Lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacéo da Natureza): Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental
de empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério — EIA/RIMA, o
empreendedor € obrigado a apoiar a implantagdo e manutencdo de unidade de conservacao do
Grupo de Protecédo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei. (...)
§ 30 Quando o empreendimento afetar unidade de conservacdo especifica ou sua zona de
amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido
mediante autorizacdo do 6rgao responsavel por sua administracéo, e a unidade afetada, mesmo que
ndo pertencente ao Grupo de Protecéo Integral, deverd ser uma das beneficiarias da compensacao
definida neste artigo. (Segundo o inciso XVIII do artigo 2° dessa lei, a ZA é “o0 entorno de uma
unidade de conservacdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e restricoes
especificas, com o propdésito de minimizar os impactos negativos sobre a unidade”. Inobstante ndo
fazer parte da UC, sua finalidade é protegé-la impondo restricdes a ocupacao da area circundante
para evitar o efeito de borda — abidtico, bidtico direto e indireto — consistente na interferéncia
negativa das atividades externas). Na verdade, o que é levado em conta é a possibilidade ou ndo de
efetivo impacto ambiental, ainda que este seja meramente potencial, a area da UC ou de sua ZA. A
Resolucdo 428/2010 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) regulamentou esse
dispositivo: Art. 1° O licenciamento de empreendimentos de significativo impacto ambiental que
possam afetar Unidade de Conservacao (UC) especifica ou sua Zona de Amortecimento (ZA), assim
considerados pelo 6rgao ambiental licenciador, com fundamento em Estudo de Impacto Ambiental e
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respectivo Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), s6 podera ser concedido apds autorizacdo do
orgédo responsavel pela administracao da UC ou, no caso das Reservas Particulares de Patriménio
Natural (RPPN), pelo 6rgdo responsavel pela sua criacdo. (...) Art. 5° Nos processos de
licenciamento ambiental de empreendimentos nédo sujeitos a EIA/RIMA o 6rgao ambiental licenciador
devera dar ciéncia ao 6rgao responsavel pela administracdo da UC, quando o empreendimento: | —

puder causar impacto direto em UC; Il — estiver localizado na sua ZA; Il — estiver localizado no limite
de até 2 mil metros da UC, cuja ZA néo tenha sido estabelecida no prazo de até 5 anos a partir da
data da publicacé@o desta Resolucao. Il — estiver localizado no limite de até 2 mil metros da UC, cuja

ZA néo tenha sido estabelecida no prazo de até 5 anos a partir da data da publicacdo da Resolugéo
473, de 11 de dezembro de 2015. Isso implica dizer que no caso de Estudo de Impacto Ambiental e
Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) serd necessario a autorizacdo do ICMBIo, ao passo que
nas demais situacdes basta a simples ciéncia. Insta falar que primeira hipétese o 6rgdo podera
influenciar o Termo de Referéncia (TR) do proprio estudo ambiental, embora sempre limitado a sua
esfera de acgéo [4] . Contudo, tanto em uma situacdo quanto em outra a comunicacdo deve ocorrer
antes da concessao da licenca prévia, pois néo faz sentido o 6érgao tomar conhecimento somente
guando a atividade se encontrar consolidada ou em fase de consolidagdo, até porque dessa forma
seria mais dificil reverter eventual lesdo. Ja no que diz respeito as san¢des administrativas, impende
dizer que somente os funcionéarios de 6rgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (Sisnama) designados para as atividades de fiscalizacdo poderdo lavrar auto de infracdo
ambiental — a Unica excec¢ao sao os agentes da Capitania dos Portos, consoante determina o § 1° do
artigo 70 dessa lei. E importante destacar isso porque o ICMBio s6 passou a integrar efetivamente o
Sisnama a partir da Lei 12.856/2013, que alterou o inciso IV do art. 6° da Lei 6.938/81 [5] , fato que
aconteceu mais de seis anos apO6s a criacdo da autarquia. Destarte, todas as sancdes
administrativas aplicadas até entdo eram passiveis de anulagédo tendo em vista a inobservancia do
principio da legalidade. Enquanto o Ibama tem competéncia para fiscalizar e impor penalidades
administrativas e fazer licenciamento ambiental, ao ICMBio também incumbe fiscalizar e impor
sanc¢des administrativas — com a diferenca de que essa atribuicAo deve necessariamente estar
vinculada a protecdo das UCs federais. Como a competéncia fiscalizatéria € comum, estando
apenas restrita ao limite da jurisdicdo de cada 6rgdo, resta saber a quem cabe impor penalidades
administrativas em tais localidades. Pois bem, a Lei Complementar 140/2011 estabeleceu que a
competéncia do ente licenciador deve prevalecer face a dos demais 6rgaos ambientais, em se
tratando da imposicdo de sancdes administrativas, tendo em vista o principio da especialidade [6] .
Com efeito, presume-se que o 6rgao responsavel pelo licenciamento daquele tipo de atividade tenha
mais expertise para afirmar no ambito administrativo se houve ou néo irregularidade. Entdo, a
ocorréncia ou a permanéncia da multa e do embargo, por exemplo, no ambito administrativo, estdo
sujeitos a decisdo do 6érgéo licenciador. E pelo mesmo critério de especialidade que na UC e na sua
ZA a competéncia prevalente devera ser a do ICMBio, independente de quem seja o 06rgao
licenciador. Cuida-se, portanto, de uma modalidade de competéncia prevalente, a qual se da em
razdo da obrigacao de proteger o espaco territorial ecologicamente protegido previsto no inciso Il do
8 1° do artigo 225 da Constituicdo Federal e no artigo 1° da Lei 11.516/2007. Isso significa que o
poder de policia do Ibama nessas situagbes € supletivo, conforme ordena o paragrafo Unico do art.
1°da Lein 11.516/2007. De mais a mais, a propria Advocacia Geral da Unido (AGU) reconheceu por
meio de Orientacao Juridica Normativa (OJN) [7] o protagonismo do ICMBIio nessa seara: (...) 3. A
competéncia fiscalizatéria do IBAMA para a protecdo das Unidades de Conservacao Federais e
respectivas Zonas de Amortecimento esta condicionada a que a autarquia federal primariamente
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competente (ICMBio), por qualquer raz&o injustificada, deixe de atuar quando deveria. E possivel
ainda que o IBAMA atue em regime de cooperagdo com o ICMBIo, desde que lhe seja solicitada tal
colaboracgéo; (ementa da OJN n. 17/2010/PFE-IBAMA/PGF/AGU). Nao é diferente o entendimento
doutrinario: Antes da edicdo da LC 140/11, a AGU entendeu que, “ocorrendo dupla autuacédo em
face do mesmo infrator e sobre os mesmos fatos, prevalecerd o auto de infragcdo lavrado em primeiro
lugar” (OJN 17/2010/PFE-IBAMA/PGF/AGU). Entretanto, deve-se atentar ao fato de que o Ibama
somente deverd autuar quando houver omissdo do ICMBio, 0 que pressupde uma provocagao desse
e nao pura e simplesmente um ilicito ambiental dentro de uma UC ou de sua ZA néo fiscalizado. A
regra do artigo 17, § 2°, da LC 140/11, por analogia, pode ajudar a caracterizar a inércia do 6rgao
gestor da UC. Caso o ICMBio entenda ndo haver sancao a ser aplicada, deve prevalecer o seu
entendimento, uma vez que nao se podera falar em inércia que deflagre a competéncia supletiva.
Nao se faz necessario a analogia com o artigo 17, § 3°, da LC 140/2011 [8] . Por fim, é importante
destacar que a AGU reconheceu na mencionada OJN que o ICMBio também pode fazer uso do seu
poder de policia diante de atividades que ameacem a area protegida, mesmo que estas se localizem
fora da UC e da propria ZA. (...) 6. Visando evitar conflito de competéncia entre Ibama e ICMBIo,
guando esta autarquia pretender realizar fiscalizacdo fora das unidades de conservacao e zonas de
amortecimento deverd motivar seu ato baseado em circunstancias que justifiquem a adogéo da
medida como forma de protecdo de uma UC. A auséncia de motivacado podera acarretar vicio de
competéncia por parte do ICMBio. N&do poderia ser diferente, pois de outra forma o 6rgdo poderia
nao desempenhar a sua missdo a contento, 0 que desrespeitaria a lei e o proprio Texto
Constitucional. Todavia, é evidente que o 6rgdo devera fazer uso da sua discricionariedade técnica
para justificar a decisdo de aplicar uma san¢do administrativa fora da sua &area de atuacao
convencional, j& que se trata de uma excepcionalidade. [1] A RESEX é classificada como uma das
UCs de uso sustentavel, que sao aquelas onde é possivel compatibilizar a conservacao da natureza
com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais (art. 7°, Il, § 2°). A respeito do assunto,
a Lei n. 9.985/2000 dispde o seguinte: “Art. 18. A Reserva Extrativista € uma area utilizada por
populacbes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e,
complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte, e tem
como objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura dessas populagdes, e assegurar 0 Uso
sustentavel dos recursos naturais da unidade. § 1°. A Reserva Extrativista é de dominio publico, com
uso concedido as populagdes extrativistas tradicionais conforme o disposto no art. 23 desta Lei e em
regulamentagéo especifica, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas, de acordo com o que disp8e a lei. § 2°. A Reserva Extrativista sera gerida por um
Conselho Deliberativo, presidido pelo 6rgédo responsavel por sua administracdo e constituido por
representantes de 6rgaos publicos, de organizacdes da sociedade civil e das populacdes tradicionais
residentes na area, conforme se dispuser em regulamento e no ato de criacdo da unidade. § 3°. A
visitacdo publica € permitida, desde que compativel com os interesses locais e de acordo com o
disposto no Plano de Manejo da area. § 4° A pesquisa cientifica € permitida e incentivada,
sujeitando-se a prévia autorizacdo do Orgdo responsavel pela administracdo da unidade, as
condicBes e restricBes por este estabelecidas e as normas previstas em regulamento. § 5°. O Plano
de Manejo da unidade sera aprovado pelo seu Conselho Deliberativo. § 6°. Sdo proibidas a
exploracdo de recursos minerais e a caga amadoristica ou profissional. § 7°. A exploracdo comercial
de recursos madeireiros s6 sera admitida em bases sustentaveis e em situacdes especiais e
complementares as demais atividades desenvolvidas na Reserva Extrativista, conforme o disposto
em regulamento e no Plano de Manejo da unidade”. [2] Art. 72. As infragBes administrativas sdo
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punidas com as seguintes sancfes, observado o disposto no art. 6° | — adverténcia; Il — multa
simples; lll — multa diaria; IV — apreensdo dos animais, produtos e subprodutos da fauna e flora,
instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados na infragcéo; V —
destruicdo ou inutilizacdo do produto; VI — suspensédo de venda e fabricacdo do produto; VII —
embargo de obra ou atividade; VIII — demolicdo de obra; IX — suspensdo parcial ou total de
atividades; X — (vetado); XI — restritiva de direitos (...). [3] Com efeito, existe uma zona cinzenta entre
as competéncias estadual e municipais. A respeito do assunto: “Ao se estudar a Lei Complementar
n. 140/2011, um primeiro ponto que salta aos olhos de qualquer operador do Direito diz respeito am
incontestam vel habilidade do Poder Executivo Federal, na qualidade de responsamvel por sua
iniciativa, de cuidar da solucmamo de seus promprios interesses, de modo a afastar com o novo
diploma normativo os conflitos que atem entamo se apresentavam reiteradamente para a Uniamo,
especial- mente no que toca am questamo da competemncia para o licenciamento ambiental, namo
conferindo o mesmo cuidado aos demais entes federativos” (NASCIMENTO, Silvia Helena Nogueira.
Competemncia para o licenciamento ambiental na Lei Complementar no 140/2011. Samo Paulo:
Atlas, 2015, p. 127-128) e “A Unido € o ente federativo cuja competéncia licenciatéria foi
estabelecida de forma mais objetiva pela norma sob discussdo. Como se discutira adiante, a
responsabilidade dos Estados, do Distrito Federal e, principalmente, dos Municipios nédo teve o
mesmo grau de precisdo. Isso se deveu a falta de preocupagcdo com os demais entes federativos por
parte do Congresso Nacional e do Governo Federal, que enfatizou a resolucdo dos seus proprios
problemas” (FARIAS, Talden. A competéncia administrativa dos Municipios em matéria ambiental:
analise de contribuicdo da Lei Complementar n. 140/2011 para a efetividade da protecdo do meio
ambiente pelos entes locais. Tese de doutorado em Direito da Cidade, Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016, p. 203-204). [4] Art. 2° A autorizacdo de que trata esta
Resolugdo devera ser solicitada pelo 6rgao ambiental licenciador, antes da emissdo da primeira
licenca prevista, ao Orgdo responsavel pela administracdo da UC que se manifestara
conclusivamente apdés avaliacdo dos estudos ambientais exigidos dentro do procedimento de
licenciamento ambiental, no prazo de até 60 dias, a partir do recebimento da solicitacdo. §1° A
autorizacdo devera ser solicitada pelo 6érgdo ambiental licenciador, no prazo maximo de 15 dias,
contados a partir do aceite do EIA/RIMA. §2° O 6rgédo ambiental licenciador devera, antes de emitir
os termos de referéncia do EIA/RIMA, consultar formalmente o 0Orgdo responsavel pela
administracéo da UC quanto a necessidade e ao contetdo exigido de estudos especificos relativos a
impactos do empreendimento na UC e na respectiva ZA, o qual se manifestara no prazo maximo de
15 dias uteis, contados do recebimento da consulta. 83° Os estudos especificos a serem solicitados
deveréo ser restritos a avaliagdo dos impactos do empreendimento na UC ou sua ZA e aos objetivos
de sua criacdo. § 4° O Orgdo responsavel pela administracdo da UC facilitard o acesso as
informagbes pelo interessado. § 5° Na existéncia de Plano de Manejo da UC, devidamente
publicado, este devera ser observado para orientar a avaliagdo dos impactos na UC especifica ou
sua ZA. § 6° Na hipétese de inobservancia do prazo previsto no caput, o 6rgdo responsavel pela
administracdo da UC devera encaminhar, ao 6rgdo licenciador e ao 6rgao central do SNUC, a
justificativa para o descumprimento. [5] Art. 6°. Os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundacdes instituidas pelo Poder
Publico, responséaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, assim estruturado: (...) IV — 6rgdos executores: o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA e o Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, com a finalidade de executar e
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fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente, de acordo
com as respectivas competéncias (...). [6] Art. 7°. S&o a¢bes administrativas da Unido: (...) XIII —
exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou
autorizar, ambientalmente, for cometida a Unido (...). Art. 8°. S8o acdes administrativas dos Estados:
(...) Xl — exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para
licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida aos Estados (...). Art. 9°. Sado acdes
administrativas dos Municipios: (...) Xl — exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida ao
Municipio (...). Art. 17. Compete ao 6rgao responsavel pelo licenciamento ou autorizacéo, conforme
o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de infragdo ambiental e instaurar processo
administrativo para a apuracédo de infracdes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento
ou atividade licenciada ou autorizada (...). [7] “Por intermédio da Portaria PFE/IBAMA n° 01/2009
(publicada no boletim de servico de 20 de outubro de 2009), posteriormente substituida pela Portaria
PFE/IBAMA n° 01/2012 (publicada no boletim de servigco de 20 de abril de 2012), foram instituidas,
no ambito da Procuradoria Federal Especializada junto ao IBAMA — PFE/IBAMA, as Orientacdes
Juridicas Normativas (OJN), as quais representam a consolidacdo de entendimentos e teses sob
matérias juridicas relevantes de repercussdo nacional ou de recorréncia no &ambito das
Superintendéncias do IBAMA nos Estados. O intuito da criacdo das OJN € uniformizar, no ambito da
PFE/IBAMA, entendimentos juridicos e a interpretacdo da legislagdo ambiental, padronizando a
atuacdo da Procuradoria Especializada e dos Orgdos de Execucdo da Procuradoria Geral Federal
gue representam o Instituto. Justamente em razao disso, a sua aplicacéo é obrigatoria no ambito
PFE/IBAMA e das unidades da Procuradoria Geral Federal, quando no exercicio de representacéo
da Autarquia em matéria finalistica” (site da Advocacia Geral da Unido:
http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/96663). [8] BIM, Eduardo Fortunato.
Licenciamento ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 70.
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