ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Procedéncia: Procuradoria do Instituto Estadual de Florestas — IEF
Interessada: Procuradora-chefe da Procuradoria do IEF

Parecer n.: 15.507

Data: 30 - setembro - 2015 )

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE
DIREITO PUBLICO. PROCURADORIA DE AUTARQUIA. IFF.
COMPETENCIAS LEGALIS. SEGREGACAO DE FUNCOES. ADVOCACIA-
GERAL DO ESTADO. ATRIBUICOES INSTITUCIONAIS. ART. 132 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ART. 128 DA CONSTITUICAO DO
ESTADO. ART. 4° DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 81/04 E
DECRETO 41.777/2011. EFICACIA DA NORMA EXTRAIDA DO ART. 37
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. RECOMENDACAO DE
REVOGACAO DO INCISO XII DO ART. 12 DO DECRETO 45.834/2011.

RELATORIO

A Procuradora-chefe da Procuradoria do IEF, Procuradora do Estado de
Minas Gerais, apresenta consulta acerca de competéncia e responsabilidade da
Procuradoria do IEF sobre processos de apuracdo de penalidades aplicadas em
autos de infracdo em trdmite em setor informalmente denominado NAI (Nucleo
de Auto de Infragdes), em funcionamento no IEF.

ApoOs expor situagdes de risco averiguadas no setor de tramite de
processos administrativos de apuragdo de penalidades aplicadas, descritos no
MEMO.NAI/DG/IEF/SISEMA n. 066/2015, no MEMO.NAI/DG/IEF/SISEMA
n. 081/2015, no MEMO.GAB.SEMAD.SISEMA n. 160, DE 22 DE JULHO DE
2015 ¢ no MEMO.SGRAI.SEMAD.SISEMA n. 472, de 13 de julho de 2015,
conforme solicitagdo da Procuradoria do IEF, MEMO 440/2015, a Procuradora

Consulente indaga acerca da regularidade da vinculagdo desse Nucleo de autos
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ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

de infracdo a Procuradoria da Autarquia em face do que dispde o art. 4° da Lei
Complementar Estadual n. 81/04.

Esse € o ponto central da consulta. Passa-se i anilise.

PARECER

A questdo juridica submetida ao exame dessa Consultoria sera
examinada sob a 6tica do “principio” da segregacio de fungdes administrativas,
tendo em vista as atribuigdes préprias do cargo de Procurador do Estado.

I — Vinculag¢do da atividade de processamento e anilise de processos
administrativos decorrentes de autos de infracio 2 Procuradoria Juridica
do IEF e segregacdo de funcdes — Art. 37, caput, e art. 132, ambos da
Constituicio da Repiiblica — Art. 128 da CEMG e art. 4° da Lei
Complementar 81/04.

A segregacio de fungdes, tida principalmente pelos 6rgios de controle
externo como um principio de controle interno da Administragdo Pdblica, pode
ser considerada como uma diretriz imprescindivel & organiza¢io administrativa
de forma a melhorar a eficiéncia da gestdo e a coibir a pratica de fraudes,
afastando-se a possibilidade de acimulo de fungdes em um mesmo servidor ou
em um mesmo setor administrativo para que nio haja controle total de todas as
etapas de uma determinada atividade por uma mesma pessoa ou uma mesma
diretoria, ou superintendéncia, ou afins.

A ideia de segregar fungdes, separa-las, isola-las, aparta-las, deriva dos
principios da moralidade administrativa, da legalidade e da eficiéncia,
insculpidos no caput do art. 37 da Constituigio Federal de 1988 e, como dito, se
apresenta como principio do controle interno administrativo. Frise-se tratar de
um dos métodos de organizagio do exercicio das funcdes administrativas que
visa a redugdo de riscos, notadamente quando se mostrem potencialmente
conflitantes ou capazes, em tese, de suscitar debates sobre forma e contetido dos
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atos procedimentais ou decisorios, capazes de interferir em decisdes ulteriores e
finais.

A segregacdo de fungOes aparece mais fortemente na anilise de
processos e questdes por Orgdos de controle externo, relativamente 2a
necessidade de controle interno na produgio de atos e decisdes. Nesse sentido:

Além de infragdo a norma legal, tal procedimento configura a quebra
de um dos principios basilares do sistema de controle interno,
derivado do principio da moralidade administrativa, qual seja, o
principio da segregacdo de fungGes, segundo o qual as fungdes
potencialmente conflitantes - autorizacdo, aprovagio, execucio,
controle e contabilizacdo das operagdes - devem ser executadas por
pessoas e setores independentes entre si, possibilitando a realizacio de
verificagéo cruzada.(TCU, AC 5536/2010, 12 Camara)

A espécie nao s6 comporta como exige a observincia de forma de
organizagao apartada entre o setor que processa os autos de infragio daquele que
realiza o assessoramento juridico, j4 que compete a este 0 exame da legalidade
dos atos, especialmente em se considerando a atividade de Procuradora do
Estado, chefiando Procuradoria Juridica da Autarquia IEF, e que tem atribuicdo
de opinar sobre a legalidade de processos administrativos de apuracio de
penalidades impostas em autos de infracdo, inclusive podendo atuar em controle
de legalidade especifico em momento de inscricio de créditos oriundos de
multas administrativas ambientais em divida ativa para posterior execugio.

Parece-nos bem claro, pois, que vincular setor administrativo de trimite
de processos administrativos de apuracdo de penalidades administrativas (que
funciona informalmente, denominado NAI) & Procuradoria do IEF implica
confundir atribuigbes potencialmente conflitantes — seja relativamente ao
procedimento, em si, ou ao direito ali debatido, sobre a infracdo mesma, sobre
valor devido, entre outras questoes de fato e de direito.

A manter-se a Procuradoria do IEF responsével por processar e analisar
processos administrativos decorrentes dos autos de infragio lavrados no dmbito
da competéncia origindria do IEF, fica ela — Procuradoria - incumbida de
participar desde o inicio da tramitagdo de referidos processos e, posteriormente,
de fazer o controle da atividade que ela prépria coordenou, o que faz emergir o
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risco de gestdo, de eficiéncia, malferindo a moralidade administrativa que deve
permear a gestao publica.

L1. Das atribuicées do cargo de Procurador do Estado — Arts. 132
da Constituicio da Repuiblica, art. 128 da Constitui¢io do Estado de Minas
Gerais e art. 4° da Lei Complementar Estadual n. 81/2004.

O assessoramento juridico do Estado, na forma do art. 132 da
Constitui¢do da Repiiblica e do art. 128 da Constitui¢do do Estado de Minas
Gerais, ndo compreende atividade de cunho eminentemente administrativo,
como o € o processamento de autos de infracdo, mas apenas o controle de
legalidade da atividade realizada administrativamente; a analise da legitimidade
dos atos administrativos praticados ou a orientacdo juridica anterior A sua
realizacdo. Isto é, nio se compreende entre as atribuicoes do cargo de
Procurador do Estado, na forma do art. 4° da Lei Complementar Estadual n.
81/2004, a participacio em todo o processo e tramitagdo de expedientes que
envolvem apuragdo de infracdes administrativas.

A correta definicio das atribui¢ées do 6rgdo juridico é fundamental na
defini¢do da sua responsabilidade, especialmente quando se trata de atividade
administrativa que envolve conhecimento técnico, escapando 3 andlise
precipuamente juridica de processos e atos. Dai a imprescindibilidade, também
sob esse enfoque, da segregacdo das fungbes. Quem faz o controle de legalidade
do processo nio faz sua tramitagdo e decide durante o curso de todo o
procedimento, salvo se requerida orientacio juridica. De se adotar a mesma
linha de raciocinio feita para realizagéo de despesas publicas: guem controla néo
execula, quem executa ndo controla. Pessoas diferentes com papéis distintos
dentro do processo.

Prosseguindo a anélise, tem-se, de conformidade com o Decreto Estadual
n. 45.771/2011, que dispde sobre a estrutura orginica da Advocacia-Geral do
Estado, que a Consultoria Juridica integra essa estrutura e engloba as
Assessorias Juridicas dos Orgaos e Entidades, a qual compete prestar consultoria
€ assessoramento aos 6rgdos da Administragio Direta e Indireta; emitir parecer
em consulta dirigida 2 AGE; supervisionar, coordenar e orientar as atividades de
consultoria e assessoramento juridico nas Secretarias de Estado, o6rgaos
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autdnomos e entidades; e coordenar as atividades relacionadas ao Centro de
Estudos Celso Barbi Filho.

O art. 28 do mesmo Decreto preceitua que as Procuradorias das
autarquias e fundagdes da Administracio Indireta do Poder Executivo sio
unidades setoriais de execugdo da AGE, a qual se subordinam tecnicamente, e
integram a estrutura administrativa das referidas entidades. Isto é, nio ha
davidas quanto as atribuicbes das Procuradorias das autarquias, estritamente
aquelas dentro das competéncias constitucionais e legais da AGE.

Portanto, o art. 12 do Decreto 45.834/2011, que vincula setores
administrativos a Procuradoria do IEF, cujas atribuicdes nio se incluem entre as
proprias do 6rgdo de assessoramento juridico, ndo encontra amparo
constitucional e legal.

Dispée o citado art. 12:

Art. 12. A Procuradoria, sujeita 2 orientagéo juridica e a supervisio
técnica da Advocacia-Geral do Estado — AGE -, tem por finalidade
tratar dos assuntos juridicos de interesse do IEF, competindo-lhe, na
forma da Lei Delegada n° 103, de 29 de janeiro de 2003 e da Lei
Complementar n° 81, de 10 de agosto de 2004:

(..)

XII - processar e analisar os processos administrativos decorrentes dos
autos de infracdo lavrados no 4mbito da competéncia origindria do
poder de policia do IEF, sem prejuizo daqueles lavrados por seus
servidores credenciados e conveniados anteriormente a publicacio da
Lei Delegada 180, de 20 de janeiro de 2011.

Observa-se que o Decreto 45.824/2011, que dispde sobre a organizagio
da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, ao
tratar da Assessoria Juridica, limita-se a lhe atribuir as competéncias que
decorrem do texto constitucional € da lei e cria setores administrativos
especificos para o tramite de processos administrativos. Pode-se exemplificar
com os artigos abaixo transcritos:

Art. 43. A Subsecretaria de Controle e Fiscalizacdo Ambiental
Integrada tem como finalidade promover o planejamento e o
monitoramento da fiscalizacdo ambiental no Estado, com o apoio
operacional da Diretoria de Meio Ambiente e Transito da Policia
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Militar de Minas Gerais, bem como do atendimento is dentncias
ambientais dirigidas a0 SISEMA, competindo-lhe:

(...)

VIII - processar as defesas interpostas quanto a autuacio efetuada por
seus servidores credenciados e conveniados, bem como a aplicacdo de
penalidades e sangdes previstas na legislagdo;

IX- aplicar as sangbes administrativas nos termos dos artigos 31, § 1°
e 64 do Decreto n° 44.844, de 25 de junho de 2008;

(..)

XI—decidir sobre as defesas interpostas quanto a autuacio e aplicagao
de penalidades e demais sangGes administrativas previstas na
legislagdo, em relagdo aos autos de infracdo lavrados por seus
servidores credenciados ou conveniados posteriormente & publicagao
da Lei Delegada n° 180, de 20 de janeiro de 2011.

()

Art. 56. A Diretoria de Autos de Infracio e Controle Processual tem
por finalidade instaurar e acompanhar a tramitacao de processos
administrativos baseados na lavratura de autos de infragdo decorrentes
de fiscalizagbes relativas 2 disciplina ambiental, intervengoes
florestais e de recursos hidricos atribuidas a Subsecretaria de Controle
e Fiscalizagio Ambiental Integrada e seus conveniados, competindo-
lhe:

I — definir modelos de autos de infragio e outros documentos padroes
relativos aos atos de sua atribuicio;

II — receber os autos de infragio lavrados no ambito de competéncia
da Subsecretaria de Controle e Fiscalizagdo Ambiental Integrada e
instaurar os respectivos processos administrativos;

I - registrar e manter atualizada a base de dados dos bens
apreendidos e informagdes processuais decorrentes;

IV - formalizar processos administrativos de auto de infracdo e
cadastrar os Termos de Apreensio, Embargo, Suspensio e Termos de
Doagdo e Soltura no banco de dados do SISEMA;

V' - elaborar Procedimentos Operacionais Padrio — POPs para
formalizacdo de processos administrativos de auto de infracdo e
atividades decorrentes de sua analise;

VI — zelar pela regular tramitacio dos processos administrativos até o
encaminhamento dos autos processuais para Decisdo da Autoridade
competente ou Camaras Recursais;

VII - atender e orientar os autuados;

VIII — processar defesas e recursos interpostos em decorréncia da
aplicacio de penalidades e sangdes previstas na legislagao ambiental;
IX — dar suporte 2 instincia julgadora dos recursos interpostos,
prestando-lhes informacbes pertinentes aos processos administrativos
de auto de infragio que estejam sob sua anlise;

X — encaminhar a0 Ministério Piblico uma via dos autos de infragdo
lavrados;

XI — atender as solicitagdes de érgios de controle e outras entidades
publicas, conforme o disposto em lei;
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XII - realizar andlises quantitativas e qualitativas e produzir relatérios
a partir dos dados relacionados aos autos de infragio de sua
competéncia;

(Inciso com redagdo dada pelo art. 11 do Decreto n° 46.689, de
26/12/2014.)

XIII - orientar as Diretorias das Superintendéncias de Fiscalizagio
Ambiental Integrada e de Controle ¢ Emergéncia Ambiental, os
Nucleos Regionais de Fiscalizacdo, as Superintendéncias Regionais de
Regularizagdo Ambiental — SUPRAMs e a Diretoria de Meio
Ambiente e Transito — DMAT a respeito da lavratura dos autos de
infragdo; e

XIV - contribuir e participar da elaboragio de minutas para alteragao
da legislacio, bem como da elaboracio de notas técnicas para
subsidiar as a¢Oes da fiscalizagio.

XV - apoiar e orientar tecnicamente os Nicleos Regionais de Gestao
das Denitincias Ambientais e Controle Processual, no 4mbito de suas
atribuicdes;

(Inciso acrescentado pelo art. 11 do Decreto n° 46.689, de
26/12/2014.)

XVI - definir procedimentos a serem adotados pelos Nicleos
Regionais de Gestdo das Denincias Ambientais e Controle
Processual, no d&mbito de suas atribuicGes.

(Inciso acrescentado pelo art. 11 do Decreto n® 46.689, de
26/12/2014.)

()

Art. 56-A Os Nicleos Regionais de Gestiao das Dentincias Ambientais
e Controle Processual tém por finalidade realizar a gestio das
dentncias por descumprimento a legislagio ambiental e de recursos
hidricos, bem como instaurar e acompanhar a tramitagio de processos
administrativos decorrentes de autos de infracdo lavrados por
servidores credenciados da Subsecretaria de Controle e Fiscalizagio
Ambiental Integrada e por agentes conveniados, na respectiva area de
abrangéncia territorial, competindo-lhes:

I - receber, registrar e analisar as deniincias do cidaddo e de érgéos de
controle dirigidas ao SISEMA, solicitando, quando necessario, a
prestagdo de informacdes técnicas a drea competente;

Observa-se que citado Decreto fixa tratamento adequado & matéria no que
se refere as atribui¢es da Assessoria Juridica, bem como de criagio de setores
préprios para tramitacdo de processos administrativos. Portanto, ha discrepancia
entre as regras da SEMAD e as das autarquias [EF, FEAM e IGAM (os Decretos
que regulamentam a FEAM e o IGAM trazem a mesma atribui¢io para suas
procuradorias), o que ndo deve ocorrer no dambito do mesmo ente federado, no

exercicio da competéncia conferida pelo inciso VII do art. 90, da Constitui¢ao
do Estado.

Rua Espirito Santo, 495, Centro, Belo Horizonte/ ¥Ramos Noguewd 7
P I\fﬁw ¢ amﬂc l'sr'!ag

adora .
Coorden idies AT

Consultoria Jur

AARE 24847 - VAB/Wma Vil



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

As regras dos decretos que determinam competir as respectivas
procuradorias processar e analisar os processos administrativos decorrentes de
autos de infracéo lavrados no 4mbito da competéncia originiria de cada uma
delas devem ser alteradas, seja para se criarem setores especificos, para verificar
a possibilidade de organizagio vinculada 4 SEMAD, enfim, importa afastar essa
atribuigdo da Procuradoria pelas razdes expostas.

CONCLUSAO

Com fundamento no exposto no corpo do parecer, opina-se pelo
afastamento da regra do inciso XII do art. 12 do Decreto n. 85.434/2011.

A vinculagdo da atividade de processar e analisar processos
administrativos decorrentes de autos de infracdo, desde o inicio, & Procuradoria,
0 que engloba, inclusive, andlise técnica de comportamentos tidos como
infracionais, implica comprometimento do controle interno da Administracao
Puablica por violacéo a diretriz organizacional de segregacdo de funcdes.

A atribuigdo do cargo de Procurador do Estado, se exercida na forma do
art. 12, XII, do Decreto 85.434/2011, apresenta-se conflitante, pois ¢
incumbéncia institucional da Advocacia-Geral do Estado, por seus Procuradores,
o controle de legalidade dos procedimentos € dos atos administrativos, inclusive
para finalidade de inscricio de créditos em divida ativa e sua respectiva
execucao, na forma do art. 4°, VII, da Lei Complementar 81/04. Significa, pois,
que a Procuradoria terd realizado toda a atividade: a de processar, analisar,
decidir e, a0 mesmo tempo, de controlar a legalidade da propria atuagao.

Ademais, ndo se inclui entre atribuigdes privativas do cargo de
Procurador do Estado de Minas Gerais realizar atividade tipicamente
administrativa, como o é aquela relativa ao processamento de autos de infracao,
que envolve indmeros atos e procedimentos, até de mero expediente, conforme
arts. 43 e 56 do Decreto 45.824/2011.

Destarte, recomenda-se a revogagio do inciso XII do art. 12 do Decreto
n. 85.434/2011, inclusive das regras idénticas dos Regulamentos da FEAM e do
IEF, embora néo seja objeto da consulta, mas para uniformizar o tratamento
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da matéria no Estado, ficando por conta dos gestores piiblicos a reestruturacio
organizacional no ponto [reorganizar, redefinir competéncias, criar setor formal
e especifico, compartilhar com a SEMAD...], sem solugio de continuidade da
atividade administrativa, e a imediata desvinculagio da Procuradoria do IEF da
tarefa de processar e analisar processos decorrentes de autos de infragdo
lavrados no ambito daquela autarquia.

A consideragio superior.
Belo Horizonte, 29 de setembro de 2015.
NILZA APAR A OGUEIRA

Procuradora do Estado
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