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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA

RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)

RELATOR : MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES

RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE

ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) -
PR021989

EMENTA

AMBIENTAL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. VIOLAGAO
DOS ARTS. 489 E 1.022 DO CPC. NAO OCORRENCIA. PORTARIA 12/2006 DO
IBAMA. ViCIO DE FINALIDADE. DESVIO DE PODER. PROVIMENTO NEGADO.

1. Inexiste a alegada violagdo aos arts. 489 e 1.022 do Codigo de Processo
Civil, pois a prestacédo jurisdicional foi dada na medida da pretensdao deduzida,
segundo se depreende da analise do acordao recorrido. O Tribunal de origem apreciou
fundamentadamente a controvérsia, ndo padecendo o julgado de erro material,
omissao, contradi¢do ou obscuridade. Julgamento diverso do pretendido, como neste
caso, nao implica ofensa aos dispositivos de lei invocados.

2. Nao ha autorizagao da Lei 9.985/2000 e do Decreto 4.340/2002 para que
o exercicio profissional de guia turistico seja limitado por ato do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, de modo a configurar o vicio do
desvio de poder na edi¢cao da Portaria 12/2006.

3. Recurso especial a que se nega provimento.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da PRIMEIRA TURMA do Superior Tribunal de Justica,
prosseguindo o julgamento, apds o voto-desempate do Sr. Ministro Sérgio Kukina, por
maioria, vencidos os Srs. Ministros Regina Helena Costa e Benedito Gongalves, negar
provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Sérgio Kukina (Presidente) e Gurgel de Faria votaram com
o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 10 de margo de 2026.
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Retirado de Pauta por indicagédo do Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 14 de fevereiro de 2025
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA

RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)

RELATOR : MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES

RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE

ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) -
PR021989

EMENTA

AMBIENTAL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. VIOLAGAO
DOS ARTS. 489 E 1.022 DO CPC. NAO OCORRENCIA. PORTARIA 12/2006 DO
IBAMA. ViCIO DE FINALIDADE. DESVIO DE PODER. PROVIMENTO NEGADO.

1. Inexiste a alegada violagdo aos arts. 489 e 1.022 do Codigo de Processo
Civil, pois a prestacédo jurisdicional foi dada na medida da pretensdao deduzida,
segundo se depreende da analise do acordao recorrido. O Tribunal de origem apreciou
fundamentadamente a controvérsia, ndo padecendo o julgado de erro material,
omissao, contradi¢do ou obscuridade. Julgamento diverso do pretendido, como neste
caso, nao implica ofensa aos dispositivos de lei invocados.

2. Nao ha autorizagao da Lei 9.985/2000 e do Decreto 4.340/2002 para que
o exercicio profissional de guia turistico seja limitado por ato do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, de modo a configurar o vicio do
desvio de poder na edi¢cao da Portaria 12/2006.

3. Recurso especial a que se nega provimento.

RELATORIO

Trata-se de recurso especial interposto pelo INSTITUTO BRASILEIRO DO
MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA, com
fundamento no art. 105, inciso lll, alinea a, da Constituicdo Federal, no qual se insurge
contra o acérddo do TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 42 REGIAO assim
ementado (fls. 292/297):

DIREITO ADMINISTRATIVO. PORTARIA N° 12/2006 DO IBAMA/PR.
ATO NORMATIVO. EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR.
VICIO DE ILEGALIDADE. AFRONTA DIRETA A LEI N° 9.985/00. DECRETO
N° 4.340/02. CUSTAS. INVERSAO.
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1. A Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR determinou a vedagao de
comercializagdo de quaisquer produtos e servigos no Centro de Visitantes do
Parque Nacional do Iguagu, inclusive venda de servigos de guias de turismo,
por parte de qualquer pessoa fisica ou juridica que nao mantenha vinculo
contratual com o IBAMA.

2. Nos espacos em que é permitida a presencga do publico, consistente
em grande parte de turistas, a Lei n°® 9.985/00 e o Decreto n° 4.340/02 nao
limitam a comercializag&do do servigo de guia turistico.

3. A Portaria n° 12/200 do IBAMA/PR exorbitou o poder de
regulamentar a Lei n° 9.985/00, o que a torna ilegal, ao estabelecer requisito
nao previsto na referida lei.

4. Concedida a ordem para o reconhecimento da nulidade da Portaria
n° 12/2006 do IBAMA por vicio de ilegalidade. Precedente do STF.

5. Reformada a sentencga, resta invertida a condenacao ao pagamento
de custas processuais.

Os embargos de declaragéo opostos foram rejeitados (fl. 658).

Em suas razdes recursais, a parte recorrente alega violagao aos arts. 489, §
1°, IV, e 1.022 do Cadigo de Processo Civil (CPC), argumentando que houve negativa
de prestagao jurisdicional no acordao recorrido.

Aponta, ainda, afronta ao art. 11, § 3°, da Lei 9.985/2000, aos arts. 5° e 28
do Decreto 4.043/2000, ao art. 24 da Lei 8.666/1993 e aos arts. 10 e 17-L da
Lei 6.938/1981, afirmando que é desproporcional e teratolégica a ndo regulamentagao
da atividade de guia turistico no Parque Nacional de Foz do Iguagu e que essa
atividade possui potencial degradador e poluidor.

Ao final, requer que o recurso seja provido "por negativa de prestagéo
jurisdicional; ou, alternativamente, reformar o acdrdao proferido pelo TRF da Quarta
Regido para serem restabelecidos os efeitos do normativo considerado ilegal, artigo 12
da Portaria IBAMA PR/2006" (fl. 683).

N&o foram apresentadas contrarrazées (fl. 729).
O recurso foi admitido (fl. 749).
E o relatério.

VOTO

Na origem, trata-se de mandado de seguranca impetrado pela parte ora
recorrida por meio do qual pretende a concessao de ordem que reconheca a nulidade
da Portaria 12/2006 do IBAMA/PR, que proibiu a venda de servigos de guia de turismo
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no interior do Parque Nacional de Foz do Iguagu, determinando a autoridade impetrada

que nao impecga, por meio de fiscalizacado, a oferta desses servigos, em especial no

Centro de Visitantes da unidade de conservacao.

Denegada a seguranca, a parte impetrante interpés apelagdo, que foi

provida para reconhecer a nulidade da Portaria 12/2006.

A parte recorrente opds embargos de declaragao na origem argumentando o

seguinte:

(i) "a exploragdo econbmica do potencial turistico por empresas e
guias autbnomos de bem de propriedade da Unido ndo prescindiria de
licitagao fora dos casos do artigo 24 da LEI 8.666/93" (fl. 631); e

(i) o acérddo recorrido teria, na pratica, declarado a
inconstitucionalidade do art. 11, § 2°, da Lei 9.985/2000.

Ao apreciar o recurso integrativo, o TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 42
REGIAO decidiu (fls. 652/656):

Acerca das alegagbes da parte embargante, primeiramente, insta
referir que, diferentemente do afirmado, nao houve declaragao indireta de
inconstitucionalidade do art. 11, § 2° da Lei n°® 9.985/00, além do art. 26 do
Decreto n°® 4.043/2000, e do art. 17-L da Lei n° 6.938/1981.

O art. 11, § 2° da Lei n° 9.985/00 dispde que "A visitagdo publica esta
sujeita as normas e restrigbes estabelecidas no Plano de Manejo da
unidade, as normas estabelecidas pelo 6érgado responsavel por sua
administragcdo, e aquelas previstas em regulamento." A visitagdo publica ndo
pode ser confundida com o exercicio profissional, no caso. Pelo contrario, a
mesma lei por diversas vezes menciona o turismo ecoldgico como um
objetivo das diretrizes do SNUC. Por evidente que a Lei prevé a
regulamentacao do acesso publico ao parque - o que de forma alguma inclui
disposigéo legal autorizando a regulamentagao de atividades profissionais
de guia turistico no parque, de forma a limitar o exercicio dessa profissdo em
especifico. Entender dessa forma seria extrair da norma previsdo
fundamentada em suposicbes, uma vez que nao é possivel fazé-lo sequer
por analogia.

Dispde o art. 17-L da Lei n° 6.938/1981: "as ag¢des de licenciamento,
registro, autorizagdes, concessbes e permissdes relacionadas a fauna, a
flora, e ao controle ambiental sdo de competéncia exclusiva dos érgaos
integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente". Novamente, ndo ha
como interpretar o dispositivo legal como uma autorizagéo legal para que o
ato infraconstitucional limite a atividade profissional do guia turistico, até
porque essa atividade, pela propria Lei n° 6.938/1981, nao é listada como
atividade potencialmente poluidora. Apenas consta como de pequeno
potencial poluidor o turismo no caso de "complexos turisticos e de lazer,
inclusive parques tematicos", o que evidentemente ndo é o caso. Ademais, a
atividade de guia turistico nao utiliza como "matéria prima" a fauna e a flora,
e nao envolve exploracao do local a qualquer titulo.
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Cita, também, o embargante, o art. 5° do Decreto n.° 1.035/39: "o
Presidente da Republica baixara regulamento para o Parque Nacional do
Iguagu, no qual serdo reguladas a entrada e permanéncia de excursionistas
e estabelecidas taxas médicas de acesso e permanéncia". A
regulamentagdo de entrada e permanéncia de excursionistas sequer é
objeto da presente demanda, uma vez que é permitido o acesso de guias
turisticos juntamente com excursionistas, discutindo-se, aqui, tdo-somente o
oferecimento do servigo de guia uma vez ja dentro do Parque.

Ademais, o acérdao nao extrapolou o pedido do Sindicato autor, pois
jamais permitiu a exploragdo de qualquer atividade comercial dentro do
Parque Nacional de Foz do Iguagu, mas apenas a oferta do servico de guia
turistico, conforme pode-se constatar de trecho do voto condutor do julgado:

[...]

O embargante, outrossim, jamais logrou demonstrar a necessidade de
licitacdo para a oferta do servigo de guia turistico. Ndo ha como confundir a
exploracado de matéria prima ou terreno, casos abarcados pelas hipoteses da
Lei n° 8.666/93, com a simples permanéncia de guias turisticos dentro do
Parque, oferecendo servicos de guia ao visitantes, caso em que nao ha
exploragao do bem publico.

O Tribunal de origem concluiu que o oferecimento de servigo de guia ndo se
confundia com os casos abarcados pela Lei 8.666/1993.

Vé-se que inexiste a alegada violagdo dos arts. 489 e 1.022 do Cédigo de
Processo Civil, pois a prestagao jurisdicional foi dada na medida da pretenséao
deduzida, consoante se depreende da analise do acordao recorrido. O Tribunal de
origem apreciou fundamentadamente a controvérsia, ndo padecendo o julgado de erro
material, omissao, contradicdo ou obscuridade.

E importante destacar que julgamento diverso do pretendido, como neste
caso, nao implica ofensa aos dispositivos de lei invocados.

No caso em questao, foi fixado o seguinte no acérdéao recorrido (fls. 619/622

A Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR contraria dispositivos legais, uma
vez que Lei n° 9.985/00 (instituidora do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza e da outras providéncias), no seu art. 11, § 2°
dispde sobre a protecdo ao Parque Nacional, mas nao autoriza o IBAMA a
restringir a prestagao de servigos de guia turistico nesse espaco.

O seu art. 33 assim determina:

Art. 33. A exploracdo comercial, de produtos, subprodutos ou
servigos, obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais,
biolégicos, cénicos ou culturais ou , da exploragdo da imagem de
unidade de conservacdo, exceto Area de Protecdo Ambiental e
Reserva Particular do Patrimbnio Natural, dependera de prévia
autorizagao e sujeitara o explorador a pagamento, conforme disposto
em regulamento.
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A Propdsito, 0 mencionado artigo foi regulamentado pelo Decreto n°
4.340/02, que foi assim redigido no ponto:

CAPITULO VI

DA AUTORIZACAO PARA A EXPLORACAO DE BENS E
SERVICOS

Art. 25. passivel de autorizagdo a exploragao de produtos, sub-
produtos ou servigos inerentes as unidades de conservacao, de
acordo com os objetivos de cada categoria de unidade.

Paragrafo unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por
produtos, sub-produtos ou servigos inerentes a unidade de
conservagao:

| - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua
administracdo é a implementacdo das atividades de uso comum do
publico, tais como visitacao, recreacao e turismo;

II- a exploracao de recursos florestais e outros recursos naturais
em Unidades de' Conservagdao de Uso Sustentavel, nos limites
estabelecidos em lei.

Art. 26. A partir da publicacdo deste Decreto, novas autorizacdes
para a exploracdo comercial de produtos, produtos ou servigcos em
unidade de conservacdo de dominio publico s6 serdo permitidas se
previstas no Plano de Manejo, mediante decisdo do 6rgdo executor,
ouvido o conselho da unidade de conservagéao.

Art. 27. O uso de imagens de unidade de conservagdo com
finalidade comercial sera cobrado conforme estabelecido em ato
administrativo pelo 6rgao executor.

Paragrafo unico: Quando a finalidade do uso de imagem da
unidade de conservacgao for preponderantemente cientifica, educativa
ou cultural, o uso sera gratuito.

Art. 28. No processo de autorizagao da ,exploracado comercial de
produtos, sub-produtos ou servicos de unidade de conservagao, o
orgao executor deve viabilizar a participagdo de pessoas fisicas ou
juridicas; observando-se os limites estabelecidos pela legislagdo
vigente sobre licitagdes publicas e demais normas em vigor.

Art. 29. A autorizacéo para exploragcao comercial de produto sub-
produto ou servico de unidade de conservagdo deve estar
fundamentada em estudos de viabilidade econdmica e investimentos
elaborados pelo érgéo executor, ouvido o conselho da unidade.

Art. 30. Fica proibida a construgcao e ampliagao de benfeitoria
sem autorizacdo do 6rgao gestor da unidade de conservacgao.

Como se vé, nao ha no texto legal e no Decreto autorizagdo ao IBAMA
para expedir Portaria sujeitando a atividade de guia turistico a prévia
contratacdo com a entidade, evidenciando restricdo indevida em
descompasso ao disposto na Lei.

Diante desse quadro, a Portaria em questdo apresenta vicio por
extrapolar a Lei n° 9.985/00, pois foi além do seu comando, o qual nao
alberga limitagdo do exercicio profissional de guia turistico.

Com efeito, as limitagcbes impostas restringem-se as atividades com
exploragao, construgdes, benfeitorias, ou as que requeiram estudo de
viabilidade econémica, ndo se aplicando a atividade de guia turistico. Esta
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ultima nao requer nada semelhante as atividades previstas na Lei, pois, na
verdade, a presenca do guia turistico em nada difere ao simples visitante do
Parque, ndo trazendo potenciais riscos ao Meio Ambiente.

Ademais, o risco ambiental advindo da presenca humana em Parque
Nacional ja foi extensivamente abordado pelo Plano de Manejo do Parque
Nacional do Iguacgu (disponivel em http://
www.cataratasdoiguacu.¢com.br/manejo/siuc/planos_de_
manejo/pni/html/index.htm); em que é abordado o uso publico de cada area
pertencente ao parque (Encarte 7).

Nos espagos em que € permitida a presenca do publico, consistente
em grande parte de turistas, a Lei n°® 9.985/00 e o Decreto n° 4.340/02 nao
limitam a comercializagdo do servigo de guia turistico, pois, como bem
referiu o Ministério Publico no parecer de fls. 250-251, "os guias turisticos
locais sobrevivem do Parque de Foz do Iguagu, e tém interesse na
preservagcao do mesmo. A sua atividade, pelo que se constata dos autos,
nao agride a natureza, pelo contrario: os guias turisticos sdo pessoas que
ajudam a proteger e conservar o meio ambiente do locar.

Logo, constatada a ilegalidade da Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR,
impde-se o provimento do recurso de apelacdo, para ser concedida a ordem.

Vé-se que a Lei 9.985/2000 e o Decreto 4.340/2002 de fato n&o autorizam a
limitagao do exercicio profissional de guia turistico, havendo desvio de poder na edigao
da Portaria 12/2006 do IBAMA.

De acordo com Augusto Neves Dal Pozzo e Silvio Luis Ferreira da Rocha
(Curso de Direito Administrativo, 2024), desvio de poder € um vicio de finalidade do ato
administrativo, e pode ser conceituado da seguinte maneira:

Ha desvio de poder quando o agente visa a satisfazer finalidade alheia
a natureza do ato utilizado. O desvio de poder representa um mau uso da
competéncia, na medida em que o agente busca finalidade incompativel com
a natureza do ato.

O desvio de poder manifesta-se de duas formas: (a) quando o agente
busca finalidade alheia ao interesse publico. Exemplo: usa de poderes para
beneficiar-se ou a parentes ou para prejudicar inimigos, como negar a
expedicao de alvara de funcionamento a novo estabelecimento a fim de
evitar concorréncia com seu proprio estabelecimento; (b) quando o agente
pretende uma finalidade — ainda que de interesse publico — estranha a
categoria do ato praticado, como no caso de remover alguém para castiga-lo.

Conforme preceitua o art. 11, § 2° da Lei 9.985/2000, "a visitagdo publica
esta sujeita as normas e restricbes estabelecidas no Plano de Manejo da unidade, as
normas estabelecidas pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo, e aquelas
previstas em regulamento".

O Plano de Manejo do Parque Nacional do Iguagu (disponivel em PM
PNIguacu Versao Final DIMAN 29012019), por sua vez, reconhece a possibilidade de
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https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/biodiversidade/unidade-de-conservacao/unidades-de-biomas/mata-atlantica/lista-de-ucs/parna-do-iguacu/pagina/documentos-de-gestao/plano-de-manejo-2018.pdf
https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/biodiversidade/unidade-de-conservacao/unidades-de-biomas/mata-atlantica/lista-de-ucs/parna-do-iguacu/pagina/documentos-de-gestao/plano-de-manejo-2018.pdf

prestacao de servigos de guias turisticos no interior do parque, desde que sejam
seguidas a legislagao federal vigente e outras normas do 6rgao gestor, como o
disposto no seu item 48:

48) A atuacao de guias e condutores de visitante no interior do Parna
Iguagu devera seguir a legislagédo federal vigente e outras normas do érgao
gestor.

Ressalto que a administracdo e a gestdo do parque sado objeto de
concessao a iniciativa privada desde 1998, antes mesmo da edi¢édo da portaria em
questdo. Desse modo, a atividade dos guias turisticos dentro do Parque Nacional do
Iguacu esta sujeita as regras estabelecidas pela empresa titular da concessao, bem
como a legislagao ambiental vigente.

A Portaria 12/2006, portanto, embora tenha sido editada com finalidade de
interesse publico, qual seja, a protecdo do meio ambiente e da moralidade
administrativa, ndo poderia se prestar a regulamentacdo da atividade dos guias
turisticos dentro do Parque Nacional do Iguagu, de maneira que esta configurado o
vicio de finalidade na sua edicao.

Esta correta, portanto, a nulidade declarada pelo Tribunal de origem.
Ante o exposto, nego provimento ao recurso especial.

E o voto.
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RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)
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VOTO-VISTA

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA:

O INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS (IBAMA) interpds recurso especial contra acérdéo
prolatado, por unanimidade, pela Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da 42
Regiao (fls. 292/297e).

Opostos embargos de declaragao, foram rejeitados (fl. 314e).

Interposto recurso especial, com fulcro no art. 105, Ill, a, da Constituicao da
Republica, esta Corte Superior deu-lhe provimento, determinando o retorno dos autos
a instancia de origem para se manifestar sobre a matéria suscitada nos embargos de
declaragdo, consistente na argui¢ao de inconstitucionalidade da Portaria n. 12/2006 do
IBAMA e na necessidade de licitagdo para oferta do servigo de guia turistico (fls.
527/531e).

Opostos novos aclaratérios, foram rejeitados (fls. 557/559e).

A Corte Especial do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, por
unanimidade, rejeitou a arguicdo de inconstitucionalidade da Portaria n. 12/2006 do
IBAMA/PR, ao entender que se trata de matéria de natureza infraconstitucional (fls.
609/610e).

O Tribunal de origem prolatou entdo novo acérdao, impugnado pelo recurso
especial ora em exame, assim ementado (fl. 625e):

DIREITO ADMINISTRATIVO. PORTARIA N° 12/2006 DO IBAMA/PR. ATO
NORMATIVO. EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR. VICIO
DE ILEGALIDADE. AFRONTA DIRETA A LEI N° 9.985/00. DECRETO N°
4.340/02. CUSTAS. INVERSAO.



1. A Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR determinou a vedacdo de
comercializagdo de quaisquer produtos e servicos no Centro de Visitantes
do Parque Nacional do Iguacgu, inclusive venda de servigos de guias de
turismo, por parte de qualquer pessoa fisica ou juridica que ndo mantenha
vinculo contratual com o IBAMA.

2. Nos espagos em que. é permitida a presenga do publico, consistente em
grande parte de turistas, a Lei n° 9.985/00 e o Decreto n° 4.340/02 ndo
limitam a comercializag&o do servigo de guia turistico.

3. A, Portaria n°® 12/2006 do IBAMA/PR exorbitou o poder de requlamentar
a Lei n® 9.985/00, o que a torna ilegal, ao estabelecer requisito ndo previsto
na referida lei.

4. Concedida a ordem para o reconhecimento da nulidade da Portaria n°
12/2006 do IBAMA/PR, por vicio de ilegalidade. Precedente do STF.

5. Reformada a sentenca, resta invertida a condenagdo ao pagamento de
custas processuais.

Novos embargos declaratorios, restaram rejeitados (fl. 659e).

Com amparo no art. 105, lll, a, da Constituicdo da Republica, aponta-se
violagédo dos arts. 1.022 c/c 489, § 1°, IV, do Codigo de Processo Civil; 11, § 2°, da
Lei n. 9.985/2000; 5° e 28 do Decreto n. 4.043/2000; 24 da Lei n. 8.666/1993; e 10 e
17-L da Lei n. 6.938/1981.

Alega, ainda, inobservéancia do potencial poluidor da fungdo de guia turistico,
haja vista ser atividade econdmica ligada a visitagdo com “absoluta condigéo de causar
dano e degradacdo ambiental’ (fl. 679e).

Sem contrarrazdes (fl. 729e), o recurso foi admitido (fl. 749).

Na sessdo de julgamento realizada em 11.3.2025, o Sr. Relator, Ministro
Paulo Sérgio Domingues, proferiu voto pelo ndo provimento do Recurso Especial. Na
mesma oportunidade, solicitei vista dos autos para uma analise mais aprofundada.

Passo, entao, a analise do recurso.

Por primeiro, no que tange a ofensa ao art. 1.022 c/c 489, § 1°, IV, do
Cddigo de Processo Civil, acompanho o Ministro Relator, porquanto n&o verifico, no
caso, a existéncia de vicio a ensejar a declaragao do julgado ou sua revisdo mediante
embargos de declaragao.

Com efeito, depreende-se da leitura do acorddo que a controvérsia foi
examinada de forma satisfatéria, mediante apreciacéo da disciplina normativa e cotejo
ao firme posicionamento jurisprudencial aplicavel a hipétese. O procedimento encontra
amparo em reiteradas decisdes no ambito desta Corte Superior, de cujo teor merece
destaque a dispensa ao julgador de rebater, um a um, os argumentos trazidos pelas
partes (v.g. EDcl nos EDcl nos EREsp n. 1.284.814/PR, Rel. Ministro. NAPOLEAO
NUNES MAIA FILHO, CORTE ESPECIAL, DJe 3.6.2014; EDcl nos EDcl no
AREsp n. 615.690/SP, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, DJe
20.2.2015; e EDcl no REsp n. 1.365.736/PE, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, DJe 21.11.2014).

Afastada a alegacao de negativa de prestacao jurisdicional, prossigo com o
exame das questdes juridicas essenciais ao deslinde da controvérsia.



I. Moldura Normativa

A Constituicdo da Republica, ao estabelecer a protecdo do meio ambiente
como relevante diretriz, impds a necessidade de disciplinar os espagos territoriais
especialmente protegidos, ensejando a edicdo da Lei n. 9.985/2000, que instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC) e regulamentou
os incisos I, Il, Il e VIl do § 1° do art. 225 da Constituigao.

A Lei n. 9.985/2000 estatui:

Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - unidade de conservagédo: espaco territorial e seus recursos ambientais,
incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservagdo e
limites definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protegéo,

As unidades de conservagéo integrantes do SNUC sao classificadas em
duas categorias: Unidades de Protecdo Integral e Unidades de Uso Sustentavel. Os
Parques Nacionais integram a primeira, cuja finalidade primordial € a preservagao dos
ecossistemas naturais, em que pese a legislagdo admita, de forma controlada, a
realizag&o de turismo ecoldgico, conforme o mesmo texto normativo:

Art. 70 As unidades de conservagéao integrantes do SNUC dividem-se em
dois grupos, com caracteristicas especificas:

| - Unidades de Protec¢éo Integral;

Il - Unidades de Uso Sustentavel.

§ 10 O objetivo basico das Unidades de Protegdo Integral é preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais,
com excegdo dos casos previstos nesta Lei.

[.]

Art. 8o O grupo das Unidades de Protegdo Integral € composto pelas
sequintes categorias de unidade de conservagao:

I'I'I'- Parque Nacional;

[.]

Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a preservacdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza cénica,
possibilitando a realizagdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de
atividades de educacgéo e interpretagdo ambiental, de recreagdo em contato
com a natureza e de turismo ecologico.

§ 20 A visitagdo publica esta sujeita as normas e restricbes estabelecidas
no Plano de Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgéo
responsavel por sua administragdo, e aquelas previstas em regulamento
(destaquei).



Ressalta-se, ainda, que a lei apontada estabelece que a exploracao
comercial de servigos nessas areas depende de autorizagdo prévia da autoridade
competente e impde ao responsavel o pagamento das contrapartidas financeiras
devidas:

Art. 33. A exploragdo comercial de produtos, subprodutos ou servigos
obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biolégicos, cénicos
ou culturais ou da exploracdo da imagem de unidade de conservagéo,
exceto Area de Protegcdo Ambiental e Reserva Particular do Patriménio
Natural, dependera de prévia autorizagdo e sujeitara o explorador a
pagamento, conforme disposto em regulamento.

O Decreto Federal n. 4.340/2002, ao regulamentar a Lei n. 9.985/2000,
disciplina os procedimentos referentes a criacdo das unidades de conservacio, a
exploragcédo de bens e servigos, a compensagao por impactos ambientais significativos,
entre outras medidas, conforme segue:

Art. 25. E passivel de autorizacdo a exploracdo de produtos, sub - produtos
ou servigos inerentes as unidades de conservagdo, de acordo com o0s
objetivos de cada categoria de unidade.

Paragrafo unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos, sub-
produtos ou servigos inerentes a unidade de conservagao:

| - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administragdo e
a implementagdo das atividades de uso comum do publico, tais como
visitagdo, recreagédo e turismo;

[.]

Art. 26. A partir da publicagcdo deste Decreto, novas autorizagbes para a
exploracdo comercial de produtos, sub-produtos ou servicos em unidade de
conservagdo de dominio publico s6 serdo permitidas se previstas no Plano
de Manejo, mediante decisdo do o6rgdo executor, ouvido o conselho da
unidade de conservagéao.

Vale dizer, € passivel de autorizagdo a prestagao de servigos relativos a
unidades de conservagao, como aqueles voltados ao suporte logistico das atividades
de visitacao, recreacao e turismo ecoldgico, a exemplo dos guias turisticos.

A vista dessa disciplina normativa, nos Parques Nacionais a visitacdo
publica esta condicionada as diretrizes do Plano de Manejo da unidade, as disposi¢des
regulamentares pertinentes e as normas estabelecidas pelo 6rgao gestor, sendo eles,
mais especificamente, o Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade
(ICMBio) e o IBAMA.

Nesse sentido, o Plano de Manejo do Parque Nacional do Iguacu,
(disponivel em: www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/biodivers
idade/unidade-de-conservacao/unidades-de-biomas/mata-atlantica/lista-de-ucs/parna-dc
) ao permitir a atuacado dos guias de turismo dentro da unidade, refor¢ca a necessidade
de observancia as normas federais e as diretrizes do 6rgao gestor, conforme disposto
em seu item 48:



48) A atuacdo de guias e condutores de visitante no interior do Parna
Iguagu devera seguir a legislagéo federal vigente e outras normas do 6rgéo
gestor.

Por outro lado, a Lei n. 8.623/1993, que regulamenta a profissao de Guia de
Turismo, prescreve sejam respeitadas as regras do estabelecimento em que ele exerce
suas funcgdes:

Art. 5° Constituem atribuigcbes do Guia de Turismo:

e) ter acesso gratuito a museus, galerias de arte, exposigées, feiras,
bibliotecas e pontos de interesse turistico, quando estiver conduzindo ou
ndo pessoas ou grupos, observadas as normas de cada estabelecimento,
desde que devidamente credenciado como Guia de Turismo;

Assim, a garantia da livre atuagao dos guias de turismo n&o afasta, mas, ao
contrario, reforgca a obrigatoriedade de observancia de todo o arcabougo normativo
aplicavel as unidades de conservacao, especialmente das normas federais, das
diretrizes fixadas pelos 6rgaos gestores competentes e das orientagdes especificas da
administracao da unidade.

ll. Lineamentos Doutrinarios

As Unidades de Protecgéo Integral tém como objetivo principal a preservagao
da natureza, permitindo-se apenas o uso indireto de seus recursos naturais, salvo nas
hipoteses expressamente previstas na Lei n. 9.985/2000, que institui o SNUC.

No caso especifico dos Parques Nacionais, admite-se a visitagcao publica,
desde que observadas as normas e restricbes definidas no Plano de Manejo da
unidade, bem como as regras estabelecidas pelos 6rgaos gestores responsaveis e
demais disposigdes regulamentares aplicaveis:

A visitagdo publica é proibida na estagdo ecologica e na reserva biologica,
exceto aquela com objetivo educacional, de acordo com regulamento
especifico ou, para a estagcdo ecologica, o plano de manejo (art. 9° § 2%
art. 10, § 2°). Ja no parque nacional, no monumento natural e no refugio da
vida silvestre, a visitagdo publica esta sujeito as normas e restricbes
estabelecidas no Plano de Manejo da unidade, as normas estabelecidas
pelo orgédo responsavel por sua administragdo e aquelas previstas em
regulamento (art. 11, § 2° art. 12, § 3% art. 13, § 3°).

(WEDY, Gabriel. MOREIRA, Rafael Martins Costa. Manual de Direito
Ambiental: de acordo com a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores — Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 308)

Tais normas representam expressao legitima da regulamentagdo ambiental
e do exercicio do poder de policia administrativa, por meio do qual a Administracao
Publica limita o uso individual em beneficio da coletividade, assegurando a integridade
ecoldgica das unidades de conservacgao e a efetividade da legislagdo ambiental.

Segundo ensina Hely Lopes Meirelles, a policia administrativa tem carater
predominantemente preventivo, sendo exercida por meio de ordens, proibigdes e,



sobremaneira, normas que restringem a atuagao daqueles cujas atividades ou usos de
bens possam representar risco ao interesse publico (Direito Administrativo Brasileiro.
202 Edigao. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 122).

Na mesma linha, a doutrina de José dos Santos Carvalho Filho:

No exercicio da atividade de policia, pode a Administragdo atuar de duas
maneiras. Em primeiro lugar, pode editar atos normativos, que tém como
caracteristica o seu contetdo genérico, abstrato e impessoal, qualificando-
se, por conseguinte, como atos dotados de amplo circulo de abrangéncia.
Nesse caso, as restricbes sdo perpetradas por meio de decretos,
regulamentos, portarias, resolugbes, instrug¢bes e outros de idéntico
conteudo.

(Manual de Direito Administrativo. 4. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999,

p. 51).

Das licbes doutrinarias extrai-se, portanto, que o exercicio do poder de
policia administrativa ocorre em quatro fases distintas: (/) ordem, momento em que se
estabelecem comandos e restri¢gdes; (i) consentimento, como ocorre no licenciamento
ambiental; (iii) fiscalizagdo por meio de ag¢des de controle e monitoramento; e (iv)
sanc¢ao, com a aplicacao de medidas coercitivas diante de infragdes.

Assim, a possibilidade de edigao de portarias especificas para regulamentar
o funcionamento das unidades de conservacao insere-se legitimamente na fase de
ordem do poder de policia, permitindo a Administragao Publica detalhar normas de
uso, estabelecer restricdes e disciplinar a visitagdo publica, em conformidade com a
legislagao vigente e com os principios que regem a protecdo ambiental.

lll. Panorama Jurisprudencial

A Corte Especial deste Superior Tribunal de Justiga ja reconheceu que a
efetivagao dos direitos e deveres ambientais depende da atuagdo normativa constante
do Poder Executivo, por meio de normas administrativas que complementam e
operacionalizam a Constituicdo e as leis:

AGRAVO INTERNO EM SUSPENSAO DE LIMINAR E DE SENTENCA -
SLS. ESTADO ECOSSOCIAL DE DIREITO. PROTECAO DOS OCEANOS
E DOS SEUS RECURSOS NATURAIS. PESCA DA TAINHA COM REDES
DE EMALHE ANILHADO. POLITICA PUBLICA PESQUEIRA E
AQUICOLA. FUNGCAO NORMATIVA DA ADMINISTRACAO.
PRESUNCAO RELATIVA DE LEGITIMIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO
. ORDENAMENTO DO USO ECOLOGICAMENTE SUSTENTAVEL DOS
RECURSOS PESQUEIROS. AUTONOMIA POLITICO-ADMINISTRATIVA.
PRINCIPIO DA PROIBICAO DE RETROCESSO. PRESSUPOSTOS,
EFEITOS E LIMITE TEMPORAL DA SLS. ART. 4° § 9° DA
LEI N. 8.437/1992.

1. A suspensdo de liminar/sentenca € providéncia excepcionalissima,
condicionada a concreta demonstragéo, pelo requerente, de que a iminente
execugdo do pronunciamento judicial impugnado causa grave e iminente
lesdo ao interesse publico e a bens juridicos especialmente amparados pela
legislagdo de regéncia, quais sejam, a ordem, a saude, a seguranga e/ou a
economia publicas (art. 4° da Lei n. 8.437/1992). Destituida de natureza de
recurso - inapta para substitui-lo ou adianta-lo -, a decisdo proferida na SLS




néo interfere ou reduz, nem muito menos suprime, a livre e estendida
cognigdo das instdncias competentes (recursais ou ndo) sobre o litigio. Por
iSso, 0S juizos da causa néao ficam presos ao quanto assentado na SLS,
tendo irrestrita autonomia para apreciar e decidir as questbes tecnico-
juridicas da demanda, inclusive de modo absolutamente diverso.

2. O mar, os espacos naturais a ele associados e 0s seres vivos dele
dependentes - ictiofauna, cetaceos, quelbnios, flora marinha, praias,
manguezais, corais, estuarios, dunas, cordbes arenosos, lagos e lagoas
salinas, etc. - sdo simultaneamente bens da Unido e bens do patriménio
ambiental das presentes e futuras geragbes. Nessa dupla qualificacao,
merecem protegdo preventiva, precautoria, efetiva e urgente, sobretudo em
periodo de incertezas de toda ordem provocadas pela crise da
biodiversidade e pela crise das mudancgas climaticas. Trata-se de
irrenunciavel dever de tutela que sujeita tanto o legislador, o administrador e
0 juiz, como os agentes econdmicos e o0 conjunto da populagéo. Logo,
inadmissivel que a pesca, atividade das mais antigas e importantes,
ameace a sobrevivéncia das espécies e de processos migratorios
reprodutivos, utilize métodos e instrumentos contrarios as boas praticas
indicadas pela Ciéncia ou provoque dilapidagdo ou sobre-explotagdo, assim
empobrecendo o amanh& ético, ecolbgico, cultural e econbémico da
humanidade.

3. A legislagdo ambiental é composta por uma pluralidade de fontes -
normas constitucionais, legais e administrativas. Nesse sentido, o Estado
Ecossocial de Direito nhdo se resume a um Estado legal de Direito, pois
lastreado, acima da lei, em preceitos constitucionais e, abaixo da lei, em
normas administrativas. Essa potestade nomotéetica, encarregada ao Poder
Executivo, além de em nada arranhar o principio da separagdo dos
poderes, representa condigdo estrutural e, portanto, imprescindivel a efetiva
consecucdo do rol amplissimo de direitos e obrigagcbes ambientais do
ordenamento. Na defesa do meio ambiente e com maior razdo no campo
dos bens integrantes do patrimbnio estatal, como é 0 mar e 0S recursos
marinhos, o modelo de Constituicdo normativa depende, pois, ndo de
possibilidades invulgares e ad hoc, mas de chamamento permanente a
intervencdo legiferante da administracdo. No Brasil e no mundo todo,
mostra-se impossivel, na pratica, a aplicacao da Constituicdo e das leis sem
a edicdo de atos regulamentares de desdobramento substancial,
procedimental e organizativo, de integracdo de vazios normativos; de
complementacdo e de pormenorizagcdo. Cuida-se, em verdade, de poder
normativo cujo escopo principal comega com a aplicagdo da lei, sim, mas
que se casa com a imediata e direta efetivacao de normas constitucionais
garantidoras de direitos e fixadoras de deveres categoricos, muitas vezes
com intenso e complexo conteudo técnico (Resolugbes do CONAMA e
CONSEMAS, Portarias, Instrugbes Normativas, etc.).

[.]

Agravo interno improvido.

(AgInt na SLS n. 3.050/RS, relator Ministro HUMBERTO MARTINS, CORTE
ESPECIAL, j. 4.10.2023, DJe 12.12.2023 — destaque meu).

No mesmo sentido: REsp n. 994.881/SC, Rel. Ministro BENEDITO
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe 9.9.2009; AgRg no REsp n. 1.369.492/SP,
relator Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe 24.10.2016; e
REsp n. 1.462.208/SC, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe
6.4.2015.



Assim, a jurisprudéncia desta Corte aponta que a efetividade da
Constituicdo e das leis ambientais exige a edigdo de atos regulamentares que
detalhem seu conteudo substancial, organizem procedimentos, preencham lacunas e
complementem disposi¢coes normativas.

IV. Exame do caso concreto

O Parque Nacional do Iguacu abriga as Cataratas do Iguagu, um dos mais
relevantes patrimbénios naturais do Brasil. Declarada Patriménio Mundial pela
UNESCO, trata-se da segunda unidade de conservacao federal mais visitada do pais,
atraindo expressivo numero de turistas nacionais e estrangeiros (INSTITUTO CHICO
MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE. Parques Nacionais brasileiros
atingem recorde de 11,8 milhées de visitas em 2023. ICMBio, Brasilia, 23.5.2024.
Disponivel em:
www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/parques-nacionais-brasileiros

).

A controvérsia cinge-se a legalidade da Portaria n. 12/2006 do IBAMA/PR,
assim expressa:

A SUPERINTENDENTE DO |INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO
AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA,
designada pela Portaria n° 210 de 14 de julho de 2006, publicada no DOU
de 17 de julho de 2006, no uso das atribuicbes que lhe sdo conferidas pela
Portaria n° 1.045, de 06 de julho de 2001, publicada no DOU de 09 de julho

b,

de 2001, em conformidade com o art. 1°, alinea “p”; considerando:

Que nos termos do artigo 25 do Decreto n° 4.340/02 é passivel de
autorizagdo a exploragdo de produtos, sub-produtos ou servigos inerentes
as unidades de conservagéo,; Que se incluem na qualificagdo de servigos as
atividades de uso comum do publico, prestados nas unidades de
conservacéo, inclusive visitacdo, recreacdo e turismo, conforme definicao
dada pelo § unico, inc. | do artigo 25 do Decreto 4.340/02; Que o Parque
Nacional do Iguagu mantém Centro de Visitantes onde ocorre embarque e
desembarque de turistas; Que os terminais de embarque e desembarque
do Parque Nacional do Iguacgu estéo sujeitos a requlamentagéo por parte do
IBAMA, inclusive no que toca ao acesso a guias de turismo, conforme
previsdo contida no artigo 5° alinea d da Lei 8.623/93, bem como pelo artigo
2° inciso IV do Decreto 946/93; Que as atribuicbes do guia de turismo
requlamentada no art. 2. da Lei 8.623/93 ndo se confunde com a venda dos
servigos de guia de turismo; Que o IBAMA néao é o 6rgdo competente para
fiscalizar o cumprimento da legislagdo de turismo; Que as atividades de
prestacédo de servigos, bem como comercializagcdo e venda de produtos por
pessoas fisicas e juridicas junto ao Parque Nacional do Iguagu, s6 é
permitida as empresas que mantém vinculo contratual com o IBAMA,
resolve:

1 - Fica vedada a comercializacdo de quaisquer produtos e servicos no
Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, inclusive comeércio
ambulante e venda de servigos de guias de turismo, por parte de qualquer
pessoa fisica ou juridica que ndo mantenha vinculo contratual com o IBAMA;
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2 - Sera garantido o acesso de guias de turismo aos terminais de embarque
e desembarque no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, no
desempenho de suas fungbes legais, contudo ndo sera permitida a
contratagdo de tais servigos nas dependéncias do Centro de Visitantes;

3 - Devera ser afixado em edital, no Centro de Visitantes do Parque
Nacional do Iguagu, a legislagdo especifica que regulamenta a profissdo de
guia de turismo, bem como os telefones e endere¢os dos oOrgédos de
controle onde os visitantes poderdo solicitar informacées sobre estes
Servigos.

4 - Esta portaria entra em vigor na data de sua publicagdo, revogando-se as
disposi¢cbes em contrario (destaquei).

Depreende-se desse ato normativo que a atividade de guia turistico n&o foi
vedada aos profissionais sem vinculo contratual com o IBAMA. Diversamente, o item 2
garante-lhes o acesso aos terminais de embarque e desembarque no Centro de
Visitantes do Parque. A restricdo imposta circunscreve-se a contratacdo desse servico
nas dependéncias do mencionado Centro, tdo somente.

A medida adotada pelo IBAMA visa proteger os visitantes da falsa
percepgdo de que os servigos de guia contratados no Centro de Visitantes sao
supervisionados ou oficialmente integrados a estrutura administrativa do Parque. Isso
porque a autarquia ndo detém competéncia para fiscalizar a atividade profissional dos
guias de turismo que ndo possuam vinculo com ela, nem assume a responsabilidade
por sua atuacdo. Permitir a contratacdo dentro dessas dependéncias, sob a
identificacdo visual e institucional do Parque, poderia transmitir indevidamente a ideia
de chancela oficial, como, alias, bem salientado pelo magistrado de 1° grau (fls.
232/235e).

Reitere-se que o Plano de Manejo do Parque Nacional do Iguagu confere
legitimidade a esse tipo de medida, ao prever que a atuagédo de guias turisticos deve
observar tanto as normas federais quanto as diretrizes estabelecidas pelos 6érgaos
gestores, quais sejam o ICMBio e o IBAMA (art. 6° da Lei n. 9.985/2000).

Ainda, vale remarcar que a restricao estabelecida pela Portaria n. 12/2006
do IBAMA/PR também se justifica a luz do potencial poluidor e impactante da visitagéo
publica em unidades de conservagao, especialmente as de Protecéo Integral, como é o
caso do Parque Nacional do Iguagu, em consonancia com os principios da prevengao
e da precaucdo ambiental. Embora a atividade turistica n&o configure, a primeira vista,
um uso diretamente poluidor, seu desenvolvimento desordenado ou sem controle
adequado pode comprometer significativamente a qualidade ambiental do espacgo
protegido.

Essa atuacdo administrativa esta alinhada aos principios da prevengao e da
precaucdo ambiental, além de promover maior controle sobre a ocupacédo do espaco,
garantindo seguranga aos visitantes e preservagao ambiental.

Desse modo, com as devidas vénias ao Sr. Relator, entendo n&o haver vicio
de finalidade na edicdo da Portaria n. 12/2006, porquanto ndo regulamenta nem



restringe o exercicio da atividade de guia de turismo no interior do Parque Nacional do
Iguacgu, limitando-se, apenas, a disciplinar o local de sua contratagdao dentro das
dependéncias daquele. Trata-se de ato editado em conformidade com o principio da
legalidade, no exercicio legitimo da competéncia normativa atribuida pelos arts. 11, §
2°, da Lei n. 9.985/2000; e 25, |, e 26, do Decreto n. 4.340/2002, configurando, ainda,
expressao valida do poder normativo e do poder de policia ambiental conferidos a
Administracao Publica.

Posto isso, pedindo licenga ao Sr. Relator, DOU PROVIMENTO ao recurso
especial para, reformando o acérdao recorrido, denegar a ordem, nos termos expostos.

E o voto.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA

RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)

RELATOR : MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES

RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE

ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) -
PR021989

RATIFICAGAO DE VOTO

Na sessé&o realizada em 11/03/2025, apresentei voto negando provimento
ao recurso especial de INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA.

Apoés o voto, a Ministra Regina Helena Costa pediu vista antecipada com o
proposito de melhor examinar a controvérsia.

O pronunciamento divergente de Sua Exceléncia, trazido nesta sesséo de
06/05/2025, escora-se, em esséncia, nos seguintes fundamentos:

(1) A Portaria 12/2006, emitida pelo IBAMA, n&o veda o exercicio da
atividade de guia turistico aos profissionais sem vinculo contratual com o
IBAMA. "A restricdo imposta circunscreve-se a contratagcdo desse servigo
nas dependéncias do mencionado Centro, tdo somente".

(2) "A medida adotada pelo IBAMA visa proteger os visitantes da falsa
percepgcdo de que os servigos de guia contratados no Centro de Visitantes
sdo supervisionados ou oficialmente integrados a estrutura administrativa do
Parque".

(3) "Essa atuacdo administrativa esta alinhada aos principios da
prevencdo e da precaucdo ambiental, alem de promover maior controle
sobre a ocupagdo do espacgo, garantindo seguranga aos visitantes e
preservacdo ambiental".

A Ministra Regina traz um panorama da moldura normativa e doutrinaria
sobre a necessidade de regulamentacdo de servicos dentro das unidades de
conservagao da natureza e destaca jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
(STJ) no sentido de que "a efetivagdo dos direitos e deveres ambientais depende da
atuacédo normativa constante do Poder Executivo".
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No caso ora analisado discute-se a legalidade da Portaria 12/2006, que
possui a seguinte redagao:

A SUPERINTENDENTE DO INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO
AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA
designada pela Portaria n° 210 de 14 de julho de 2006 publicada no DOU de
17 de julho de 2006, no uso das atribuicdes que lhe sdo conferidas pela
Portaria n° 1.045, de 06 de julho de 2001, publicada no DOU de 09 de julho
de 2001, em conformidade com o art. 1°, alinea "p"; considerando:

Que nos termos do artigo 25 do Decreto n° 4.340/02 é passivel de
autorizacao a exploragao de produtos, sub-produtos ou servigos inerentes as
unidades de conservacao; Que se incluem na qualificagdo de servigos as
atividades de uso comum do publico. prestados nas unidades de
conservagao, inclusive visitagdo, recreagdo e turismo, conforme definicdo
dada pelo § unico, inc. | do artigo 25 do Decreto 4.340/02; Que o Parque
Nacional do Iguagu mantém Centro de Visitantes onde ocorre embarque e
desembarque de turistas; Que os terminais de embarque e desembarque do
Parque Nacional do Iguacu estdo sujeitos a regulamentacédo por pane do
IBAMA. inclusive no que toca ao acesso a guias de turismo, conforme
previsdo contida no artigo 52 alinea d da Lei 8.623/93. bem como pelo artigo
2° inciso IV do Decreto 946/93: Que as atribui¢des do guia de turismo
regulamentada no art. 2. da Lei 8.623/93 nao se confunde com a venda dos
servicos de guia de turismo. Que o IBAMA ndo é o 6rgdo competente para
fiscalizar o cumprimento da legislacdo de turismo: Que as atividades de
prestacdo de servigos, bem como comercializagado e venda de produtos por
pessoas fisicas e juridicas junto ao Parque Nacional do Iguagu, s6 é
permitida as empresas que mantém vinculo contratual com o IBAMA, resolve:

1 - Fica vedada a comercializagdo de quaisquer produtos e servigos no
Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, inclusive comércio
ambulante e venda de servicos de guias de turismo, por parte de qualquer
pessoa fisica ou juridica que ndo mantenha vinculo contratual com o IBAMA;

2 - Sera garantido o acesso de guias de turismo aos terminais de
embarque e desembarque no Centro de Visitantes do Parque Nacional do
Iguacu, no desempenho de suas fungdes legais, contudo ndo sera permitida
a contratagao de tais servigos nas dependéncias do Centro de Visitantes;

3 - Devera ser afixado em edital, no Centro de Visitantes do Parque
Nacional do Iguagu, a legislagao especifica que regulamenta a profisséo de
guia de turismo, bem como os telefones e enderegos dos 6rgaos de controle
onde os visitantes poderao solicitar informacgdes sobre estes servigos

4 - Esta portaria entra em vigor na data de sua publicagao, revogando-
se as disposi¢cdes em contrario (destaquei).

Nao obstante o entendimento de que a Portaria 12/2006 limita-se tao
somente a disciplinar o local de sua contratagcao dentro das dependéncias do Parque
Nacional do Iguagu, depreendo que, ao proibir a venda dos servigos de guia de turismo
por parte de qualquer pessoa fisica ou juridica que nao mantenha vinculo contratual
com o IBAMA no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguacu, o IBAMA criou
uma limitagao a organizagao do servigo de guia turistico.
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Conforme exposto no voto apresentado, a limitagdo organizacional a
prestacdo do servigo de guia turistico extrapola os limites do poder regulamentar da
autarquia, uma vez que a Lei 9.985/2000 e o Decreto 4.340/2002 nao autorizam o
IBAMA a restringir a prestacdo de servigos de guia turistico dentro dos parques
nacionais.

Quanto ao ponto, reitero que o art. 11, § 2°, da Lei 9.985/2000 preceitua que
"a visitagdo publica esta sujeita as normas e restricbes estabelecidas no Plano de
Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgdo responsavel por sua
administragdo, e aquelas previstas em regulamento". O art. 33 da mesma lei, por sua
vez, determina o que segue:

Art. 33. A exploracao comercial, de produtos, subprodutos ou servicos,
obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biolégicos, cénicos
ou culturais ou da exploracdo da imagem de unidade de conservagéao,
exceto Area de Protecdo Ambiental e Reserva Particular do Patriménio
Natural, dependera de prévia autorizacdo e sujeitard o explorador a
pagamento, conforme disposto em regulamento.

O regulamento ao qual a lei se refere € o Decreto 4.340/2002, que autoriza a
exploragéo de bens e servigos nos seguintes termos:

Art. 25. E passivel de autorizacdo a exploracdo de produtos, sub-
produtos ou servigos inerentes as unidades de conservagao, de acordo com
0s objetivos de cada categoria de unidade.

Paragrafo Unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos,
sub-produtos ou servicos inerentes a unidade de conservagao:

| - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua
administracao e a implementacao das atividades de uso comum do publico,
tais como visitagao, recreagao e turismo;

Il - a exploragdo de recursos florestais e outros recursos naturais em
Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel, nos limites estabelecidos em
lei.

Art. 26. A partir da publicacdo deste Decreto, novas autorizacbes para
a exploracdo comercial de produtos, sub-produtos ou servigos em unidade
de conservacdo de dominio publico sé serdo permitidas se previstas no
Plano de Manejo, mediante decisdo do 6rgao executor, ouvido o conselho da
unidade de conservacao.

Art. 28. No processo de autorizagdo da exploragdao comercial de
produtos, sub-produtos ou servicos de unidade de conservagdo, o 6rgao
executor deve viabilizar a participacdo de pessoas fisicas ou juridicas,
observando-se os limites estabelecidos pela legislagdo vigente sobre
licitagdes publicas e demais normas em vigor.

Art. 29. A autorizagdo para exploragdo comercial de produto, sub-
produto ou servico de unidade de conservacgao deve estar fundamentada em
estudos de viabilidade econbdmica e investimentos elaborados pelo 6rgao
executor, ouvido o conselho da unidade.
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Desse modo, é possivel observar que a legislagdao que regulamenta a
exploragdo de servigos dentro dos parques nacionais condiciona sua realizagdo a
previsao no Plano de Manejo da unidade. O Plano de Manejo do Parque Nacional do
Iguagu evidencia a possibilidade de prestagao de servigos de guias turisticos no interior
do parque, desde que sejam seguidas a legislagao federal vigente e outras normas do
orgéao gestor, como o disposto no seu item 48:

48) A atuacao de guias e condutores de visitante no interior do Parna
Iguagu devera seguir a legislagédo federal vigente e outras normas do 6rgao
gestor.

Como a administragao do Parque Nacional do Iguacgu é objeto de concesséao
a iniciativa privada desde 1998, o seu 6rgao gestor € a empresa que recebeu a
concessao do Poder Publico, e ndo o IBAMA, motivo pelo qual esta autarquia ndo esta
autorizada a criar condigdes para a contratacdo ou exercicio da atividade de guia de
turismo dentro do parque. Atualmente, a empresa que detém a concessado é
denominada Urbia Cataratas S.A..

A titulo de obiter dictum, ressalto que a Lei 11.516/2007, que dispbe sobre
a criacao do Instituto Chico Mendes de Conservagéo da Biodiversidade (ICMBio), traz,
em seu artigo 14-C, a possibilidade de concessao de servigos, areas e instalagdes de
unidades de conservacao federais para a exploragao de turismo ecolégico. Confira-se
a redacao do dispositivo:

Art. 14-C. Poderéao ser concedidos servicos, areas ou instalagdes de
unidades de conservacado federais para a exploracdo de atividades de
visitagdo voltadas a educacdo ambiental, a preservacao e conservagao do
meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretagdo ambiental e a
recreagao em contato com a natureza, precedidos ou ndo da execugao de
obras de infraestrutura, mediante procedimento licitatério regido pela Lei n°®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Tendo em vista que a autarquia competente para realizar a concessao das
unidades de conservacao para as finalidades previstas em lei € o ICMBIio, e ndo o
IBAMA, nédo ha motivo que justifique a possibilidade de o IBAMA organizar, através de
portaria, os servicos turisticos a serem prestados dentro do parque nacional. Ainda que
os servicos turisticos no Parque Nacional do Iguagu n&do fossem objeto de concesséao,
0 6rgao gestor competente para essa organizagao seria o ICMBiIo.

Sobre o contrato de concessao celebrado entre o ICMBio e a Urbia
Cataratas S.A., destaco a seguinte clausula, que especifica a prestagado de servigos
turisticos como objeto da concesséao (disponivel em https://
www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/concessao-de-servicos-de-apoio-a-visi

tacao/arquivos/copy of ContratoPARNAIguau.pdf):
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5.1. O objeto do presente CONTRATO ¢ a CONCESSAOQ destinada a
prestacdo dos servicos publicos de apoio a visitagao, revitalizagao,
modernizagao, operagao e manutengdo dos servigos turisticos no PARQUE
NACIONAL DO IGUACU, incluindo o custeio de acdes de apoio a
conservagao, protecdo e gestdo do PARQUE NACIONAL DO IGUAGU,
unidade de conservagao federal regida pela Lei Federal n® 9.985, de 18 de
Julho de 2000, e criada pelos Decreto-Lei n° 1.035, de 10 de Janeiro de
1939, Decreto-Lei n° 6.587, de 14 de Junho de 1944, Decreto Federal n°
86.676, de 1° de Dezembro de 1981.

Em que pese o fundamento de que a atuacdo do IBAMA esta alinhada aos
principios da prevencao e da precaucao ambiental, reitero o parecer do Ministério
Publico Federal, no trecho em que é afirmado que "o guia de turismo tem como uma de
suas responsabilidades orientar os visitantes quanto a conservacdo do meio ambiente,
com observagdo das normas do Plano de Manejo da unidade instituido pelo 6rgédo
ambiental".

Ressalto, ainda, que no capitulo de Analise dos Recurso e Valores
Fundamentais do Plano de Manejo do Parque Nacional do Iguagu ha, nas Tabelas 6 e
11, previsao de "plano de qualificagdo de guias para alinhamento das experiéncias de
visitantes desejavel pelo Parna Iguagu". Por fim, saliento que o item 8 das Declaragoes
de Significancia deste plano de manejo possui a seguinte redagao:

8) O Parna Iguagu estimula o crescimento socioecondmico local,
regional e nacional. Desenvolve toda uma cadeia de servigos e negocios
vinculados ao turismo e meios de producdo, gerando importantes
oportunidades de emprego e contribuindo de maneira significativa para
geragao de renda.

Desse modo, é necessario considerar o impacto econémico-social que essa
restricdo a venda do servigos de guia traz para aqueles que exercem essa atividade
como forma de subsisténcia. Conforme declarado no acérddo do TRIBUNAL
REGIONAL FEDERAL DA 42 REGIAO, "os guias turisticos locais sobrevivem do
Parque de Fiz do Iguagu, e tém interesse na preservagdo do mesmo. A sua atividade,
pelo que se constata dos autos, ndo agride a natureza; pelo contrario: oS guias
turisticos s&o pessoas que ajudam a proteger e conservar o meio ambiente do local".

Ante o exposto, com a devida vénia dos fundamentos langcados pela Ministra
Regina Helena Costa, ratifico o meu voto pelo desprovimento do recurso especial.
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NUmeros Origem: 200770000008172 50562373920184047000
PAUTA: 06/05/2025 JULGADO: 06/05/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro PAULO SERGIO DOMINGUES

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. AURELIO VIRGILIO VEIGA RIOS

Secretaria
Bela. BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE

ADVOGADO . GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) - PR021989

ASSUNTO: DIREITO AMBIENTAL
SUSTENTACAO ORAL

Manifestou-se, pelo MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, o Exmo. Sr. Dr. AURELIO
VIRGILIO VEIGA RIOS.

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdo realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Prosseguindo o julgamento, apds o voto-vista da Sra. Ministra Regina Helena
Costa dando provimento ao recurso especial e a ratificacdo de voto do Sr. Ministro Relator
negando-lhe provimento, pediu vista o Sr. Ministro Benedito Gongalves. Encontra-se em
vista coletiva o Sr. Ministro Gurgel de Faria.
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Subprocurador-Geral da Republica
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Secretaria
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ASSUNTO: DIREITO AMBIENTAL
CERTIDAO

JULGADO: 05/08/2025

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na

sessdo realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Prosseguindo o julgamento, prorrogou-se por 30 (trinta) dias o pedido de vista
formulado pelo Sr. Ministro Benedito Goncalves, nos termos do 81° do art. 162, RISTJ.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)

RELATOR : MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES
RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA
RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE
ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) - PR021989
VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO BENEDITO GONCALVES: Trata-se
de recurso especial, fundamentado no art. 105, IIl, a, interposto
pelo INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA, contra acordio do
Tribunal Regional Federal da 4* Regido, assim ementado (fl. 625¢):

DIREITO ADMINISTRATIVO. PORTARIA N° 12/2006 DO IBAMA.
ATO NORMATIVO. EXTRAPOLACAO DO PODER
REGULAMENTAR. VICIO DE ILEGALIDADE. AFRONTA
DIRETA A LEI N° 9.985/00. DECRETO N° 4.340/02. CUSTAS.
INVERSAO.

1. A Portaria n°® 12/2006 do IBAMA/PR determinou a vedacao de
comercializacdo de quaisquer produtos e servigos no Centro de
Visitantes do Parque Nacional do Iguacu, inclusive venda de servigos de
guias de turismo, por parte de qualquer pessoa fisica ou juridica que nao
mantenha vinculo contratual com o IBAMA.

2. Nos espagos em que ¢ permitida a presenga do publico, consistente
em grande parte de turistas, a Lei n° 9.985/00 e o Decreto n° 4.340/02
nao limitam a comercializacao do servigo de guia turistico.

3. A Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR exorbitou o poder de
regulamentar a Lei n° 9.985/00, o que a torna ilegal, ao estabelecer
requisito ndo previsto na referida lei.

4. Concedida a ordem para o reconhecimento da nulidade da Portaria n°
12/2006 do IBAMA/PR, por vicio de ilegalidade. Precedente do STF.

5. Reformada a sentenga, resta invertida a condenagao ao pagamento de
custas processuais.
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Embargos de declaragado rejeitados (fls. 649/660¢).

Inconformada, sustenta a parte recorrente, em resumo, além da
negativa de prestagdo jurisdicional (arts. 1.022 c/c 489, § 1°, IV, do
CPC/2015) , violagcao aos arts. 11, § 3°, da Lei n. 9.985/00, 5° e 28 do
Decreto n. 4.043/2000, 24 da Lei n. 8.666/93, 10 e 17-L Lei n. 6.938/81.
Requer, assim, o provimento do recurso especial, para anular o acordao
recorrido por negativa de prestacao jurisdicional ou, alternativamente,
reforma-lo, para restabeler os efeitos da Portaria n. 12/2006.

Sem contrarrazoes.

O Ministério Publico Federal, as fls. 781/789e, opina pelo
conhecimento parcial do recurso especial e, nessa extensdo, pelo
desprovimento.

Na sessdao ocorrida em 11/3/2025, apds o voto do relator, negando
provimento ao recurso especial, pediu vista antecipada a Ministra
Regina Helena Costa. Prosseguindo, na assentada do dia 6/5/2025,
depois do voto-vista da Ministra Regina Helena Costa, dando
provimento ao recurso especial, e da ratificagcdo de voto do relator,
negando-lhe provimento, pedi vista dos autos.

Destaco, de plano, que o acordao recorrido manifestou-se de
maneira clara e fundamentada a respeito das questdes relevantes para a
solucdo da controvérsia, inexistindo a alegada negativa de prestagdo
jurisdicional, ponto sobre o qual também convergem os votos do relator
e o voto-vista da Ministra Regina Helena Costa.

A questdo controvertida, portanto, estd limitada ao exame da
legalidade, ou ndo, da Portaria n. 12/2006 do Ibama.

Verifica-se que, na origem, o SINDICATO DOS GUIAS DE
TURISMO DE FOZ DO IGUACU E MUNICIPIOS DA COSTA
OESTE, parte ora recorrida, impetrou mandado de seguranca para
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reconhecer a ilegalidade da Portaria n. 12/2006 do Ibama, mas o Juizo
de 1° Grau denegou a ordem. O TRF da 4* Regido, por sua
vez, reformou a sentenga e reconheceu a alegada ilegalidade, na forma
da ementa transcrita.

O relator, Ministro Paulo Sérgio Domingues, quanto a questdo de
meérito, mantém o acordao recorrido.

Destaca, para tanto, que "a Lei 9.985/2000 e o Decreto 4.340/2002
de fato ndo autorizam a limitacdo do exercicio profissional de guia
turistico, havendo desvio de poder na edicao da Portaria 12/2006 do
IBAMA". Observa, por outro lado, que "a administragao e a gestao do
parque sao objeto de concessdo a iniciativa privada desde 1998, antes
mesmo da edicdo da portaria em questdo. Desse modo, a atividade dos
guias turisticos dentro do Parque Nacional do Iguacu esta sujeita as
regras estabelecidas pela empresa titular da concessdo, bem como a
legislagdo ambiental vigente. A Portaria 12/2006, portanto, embora
tenha sido editada com finalidade de interesse publico, qual seja, a
protecao do meio ambiente e da moralidade administrativa, ndo poderia
se prestar a regulamentagdo da atividade dos guias turisticos dentro do
Parque Nacional do Iguagu, de maneira que esta configurado o vicio de
finalidade na sua edi¢ao".

Nega, assim, provimento ao recurso especial.

A Ministra Regina Helena Costa, todavia, no voto-vista que
proferiu, afirma que a Portaria n. 12/2006 nao vedou a atividade de guia
turistico aos profissionais sem vinculo com o Ibama, mas apenas
restringiu a contratacdo desses profissionais, dentro do parque, aqueles
que possuam tal vinculo com a autarquia. Entende, assim, “nao haver
vicio de finalidade na edi¢cdo da Portaria n. 12/2006, porquanto nao
regulamenta nem restringe o exercicio da atividade de guia de turismo
no interior do Parque Nacional do Iguacu, limitando-se, apenas, a
disciplinar o local de sua contratagao dentro das dependéncias daquele.
Trata-se de ato editado em conformidade com o principio da legalidade,
no exercicio legitimo da competéncia normativa atribuida pelos arts. 11,
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§ 2° da Lei n. 9.985/2000; e 25, 1, e 26, do Decreto n. 4.340/2002,
configurando, ainda, expressdo valida do poder normativo ¢ do poder de
policia ambiental conferidos a Administracao Publica”.

Nesse panorama, diverge do relator e da provimento ao recurso
especial, para denegar a ordem de mandado de seguranca, de modo que
somente guias com vinculo contratual com o Ibama possam ser
contratados dentro do parque das Cataratas do Iguagu.

Em que pesem os judiciosos fundamentos apresentados pelo relator,
penso assistir razao a parte ora recorrente.

Com efeito, a Lei n. 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC), dispoe
expressamente, no art. 11, que “o Parque Nacional tem como objetivo
basico a preservagao de ecossistemas naturais de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacdo e
interpretacdo ambiental, de recreagdo em contato com a natureza e de
turismo ecologico”. Prevé, no § 2° do referido art. 11, que “a visitagao
publica estd sujeita as normas e restrigdes estabelecidas no Plano de
Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgao responsavel por
sua administragdo, € aquelas previstas em regulamento”.

A Lei n. 9.985/2000 ainda dispde, no art. 33, que “a exploracdo
comercial de produtos, subprodutos ou servigos obtidos ou
desenvolvidos a partir dos recursos naturais, bioldgicos, c€nicos ou
culturais ou da exploragdo da imagem de unidade de conservacgao,
exceto Area de Protecdo Ambiental e Reserva Particular do Patrimonio
Natural, dependera de prévia autorizacdo e sujeitard o explorador a
pagamento, conforme disposto em regulamento”.

A Portaria n. 12/2006, por sua vez, estabelece, no item 1, que “fica
vedada a comercializagdo de quaisquer produtos e servigos no Centro de
Visitantes do Parque Nacional do Iguacgu, inclusive comércio ambulante
e venda de servigos de guias de turismo, por parte de qualquer pessoa
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fisica ou juridica que ndo mantenha vinculo contratual com o IBAMA”
e, no item 2, que “serd garantido o acesso de guias de turismo aos
terminais de embarque e desembarque no Centro de Visitantes do
Parque Nacional do Iguagu, no desempenho de suas fungdes legais,
contudo nao sera permitida a contratagdo de tais servigcos nas
dependéncias do Centro de Visitantes”.

Conforme os dispositivos acima transcritos, verifica-se que a
Portaria n. 12/2006, ao vedar a venda de servicos de guias de turismo,
no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguacu, as pessoas que
ndo tenham vinculo contratual com o Ibama, alinhou-se a previsao
legal da Lei n. 9.985/2000.

E preciso ressaltar, por outro lado, que a referida Portaria n. 12/2006
ndo limita o exercicio profissional de guia turistico, porquanto nao
proibe o acesso dos guias de turismo aos terminais de embarque e
desembarque no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, no
desempenho de suas funcdes, mas apenas impede a contratagdo de tais
servigos nessas dependéncias, na forma do seu item 2.

Em suma, ndo impede a atividade dos guias de turismo e somente
limita a contrata¢do, dentro do Centro de Visitantes, as pessoas que
mantenham vinculo contratual com o Ibama, medida que, ao fim e ao
cabo, visa assegurar a garantia constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, conforme previsto no art. 225, caput, da
Constituicao da Republica.

Diante desse quadro, pedindo a mais respeitosa vénia ao
relator, Ministro Paulo Sérgio Domingues, acompanho a divergéncia
inaugurada pela Ministra Regina Helena Costa, para rejeitar a
preliminar da negativa de prestacao jurisdicional e, no que sobeja, dar
provimento ao recurso especial, para reformar o acordao recorrido e
denegar a ordem de seguranca.

E como voto.

Documento eletrénico VDA55184206 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° §2°inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): BENEDITO GONCALVES Assinado em: 19/03/2026 17:11:49
Codigo de Controle do Documento: 055a1723-5ee2-4c89-9499-3c12d2d0ff94



NUmeros Origem: 200770000008172 50562373920184047000
PAUTA: 09/12/2025 JULGADO: 09/12/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro PAULO SERGIO DOMINGUES

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. AURELIO VIRGILIO VEIGA RIOS

Secretéria
Bela. ANDREA GONCALVES FUJICHIMA
AUTUACAO
RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA
RECORRIDO  SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE
ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) - PR021989
ASSUNTO: DIREITO AMBIENTAL
CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdo realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Prosseguindo o julgamento, apds o voto-vista do Sr. Ministro Benedito Gongalves
acompanhando a divergéncia para dar provimento ao recurso especial para, reformando o
acordao recorrido, denegar a ordem e o voto do Sr. Ministro Gurgel de Faria
acompanhando o voto do Sr. Ministro Relator para negar provimento ao recurso especial,
verificou-se 0o empate, determinando-se a reinclusdo do feito em pauta para renovacao da
sustentacdo oral para a colheita do voto-desempate do Minsitro Sérgio Kukina, ausente,
justificadamente, no inicio do julgamento.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1868522 - PR(2020/0070629-0)

RELATOR : MINISTRO PAULO SERGIO DOMINGUES

RECORRENTE : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

RECORRIDO : SINDICATO DOS GUIAS DE TURISMO DE FOZ DO IGUACU E
MUNICIPIOS DA COSTA OESTE

ADVOGADO : GUILHERME DE SALLES GONCALVES E OUTRO(S) - PR021989

VOTO-VOGAL

O EXMO. SR. MINISTRO SERGIO KUKINA: Trata-se, na origem, de
mandado de seguranca impetrado pelo Sindicato dos Guias de Turismo de Foz do
Iguacu e Municipios da Costa QOeste — Singtur, por meio do qual se busca o
reconhecimento da nulidade da Portaria n. 12/2006 do Ibama/PR, que proibiu a venda e a
oferta de servicos de guia de turismo no interior do Parque Nacional do Iguacu,
especialmente no Centro de Visitantes, com a determinagdo para que a autoridade ndo
impeca tais atividades.

O impetrante sustenta, em sintese, que seus sindicalizados exercem a
atividade de forma autonoma, com respaldo no art. 5°, XIII, da Constituicao Federal, na
Lei n. 8.623/1993 e em normas municipais, afirmando a inexisténcia de competéncia do
Ibama para restringir o exercicio profissional, a desproporcionalidade da medida e a
auséncia de prejuizo ambiental decorrente da atuacdo dos guias.

No juizo de origem, a sentenca denegou a ordem, revogando a liminar
anteriormente deferida, ao fundamento de que a portaria ndo impede o ingresso de guias
no parque, mas apenas a contratacao de seus servigos no Centro de Visitantes, uma vez
que a exploracao de atividades em unidades de conservacdo deve observar o Plano de
Manejo e as normas do 6rgdo administrador. Assim, a prestagdo de servigos no interior
do parque demandaria concessao e licitagdo, inexistentes no caso.

Em grau de apelacdo, o Tribunal Regional Federal da 4* Regido deu
provimento ao recurso do sindicato, reconhecendo que a Portaria n. 12/2006 do Ibama/PR
exorbitou o poder regulamentar ao impor requisito ndo previsto na Lei n. 9.985/2000 e
no Decreto n. 4.340/2002, configurando vicio de ilegalidade.

Confira-se a ementa do acordao (fl. 625):
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DIREITO ADMINISITRATIVO. PORTARIA N° 12/2006 DO IBAMA/PR. ATO
NORMATIVO. EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR. VICIO DE
ILEGALIDADE. AFRONTA DIRETA A LEI N° 9.985/00. DECRETO N°
4.340/02. CUSTAS. INVERSAO.

1. A Portaria n° 12/2006 do IBAMA/PR determinou a vedacdo de
comercializa¢do de quaisquer produtos e servicos no Centro de Visitantes do
Parque Nacional do Iguacu, inclusive venda de servigos de guias de turismo,
por parte de qualquer pessoa fisica ou juridica que ndo mantenha vinculo
contratual com o IBAMA.

2. Nos espagos em que é permitida a presenga do publico, consistente em
grande parte de turistas, a Lei n° 9.985/00 e o Decreto n°® 4.340/02 ndo limitam
a comercializagdo do servigo de guia turistico.

3. A, Portaria n° 12/200 do IBAMAJPR exorbitou o poder de regulamentar a
Lei n° 9.985/00, o que a torna ilegal, ao estabelecer requisito ndo previsto na
referida lei.

4. Concedida a ordem para o reconhecimento da nulidade da Portaria n°
12/2006 do IBAMA/PR, por vicio de ilegalidade. Precedente do STF.

5. Reformada a sentenga, resta invertida a condena¢do ao pagamento de custas

processuais.

Os embargos declaratorios opostos foram rejeitados (fls. 649/656).

O Ibama, entdo, interpds recurso especial com fundamento no art. 105, 111, a
, da CF, no qual sustenta, preliminarmente, ofensa aos arts. 489, § 1°, e 1.022 do CPC,
por negativa de prestagdo jurisdicional, alegando que o Tribunal deixou de apreciar os
embargos de declaracdo e nao enfrentou argumentos capazes, em tese, de infirmar a
conclusdo adotada.

Argumenta, ainda, contrariedade aos arts. 11, § 2°, da Lei n. 9.985/2000; 5°
e 28 do Decreto n. 4.043/2000, os quais delegam a regulagdo da visitacdo nas unidades
de conservacao ao Plano de Manejo e aos demais atos infralegais pertinentes, de modo
que a portaria impugnada nao viola Reserva Legal, mas encontra amparo na competéncia
da entidade responsavel pelo licenciamento dentro da unidade de conservacdo para
normatizar toda e qualquer atividade nela desenvolvida.

Aduz, também, que a exploracdo econdmica de atividade ou servigo dentro
de bem publico da Unido demanda licitagdao, sendo taxativas as hipoteses de dispensa
previstas na lei (art. 24 da Lei n. 8.666/1993), ndo se podendo amplia-las para permitir a
atuacdo sem prévia contratacdo com a Administracdo, € que a norma ndo dispensa
licitagdo para o uso de bens publicos para o exercicio de atividade econdmica.

Por fim, alega afronta aos arts. 10 e 17-L da Lei n. 6.938/1981, porque o
licenciamento ambiental ¢ instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente aplicavel
a atividades utilizadoras de recursos ambientais ou potencialmente degradadoras, ¢ as
acoes de licenciamento, registro, autorizagdes, concessdes € permissdes relacionadas a

fauna, a flora e ao controle ambiental sdo de competéncia exclusiva dos orgaos do
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Sisnama, o que legitima a atuacdo normativa do Ibama, acrescentando que a atividade de
guia turistico ¢ economicamente ligada a visitagdo e pode representar riscos ambientais,
impondo necessidade de prévia autorizagao.

O Ministério Publico Federal, na condi¢do de fiscal da lei, opinou pelo
conhecimento em parte do recurso especial e, nessa extensdo, pelo seu desprovimento,

nos termos da seguinte ementa (fl. 781):

RECURSO ESPECIAL. NEGATIVA DE VIGENCIA AOS ARTS. 5° E 28 DO
DECRETO N° 4.043/2000. NORMA INFRALEGAL. VIOLACAO AO
ART. 1.022, C/C ART. 489, § 1° DO CPC. DECISAO QUE APRECIOU
TODAS AS QUESTO~ES PERTINENTES AO DESLINDE DA CAUSA.
AFRONTA AOS ARTS. 11, § 2°, DA LEI N° 9.985/2000, 24 DA LEI N° 8.666/93,
10 E 17-L DA LEI N° 6.938/81. PORTARIA IBAMA/PR N° 12/2006. PARQUE
NACIONAL. LIMITACAO DA ATIVIDADE DOS GUIAS DE TURISMO A
LICENCA DO ORGAO AMBIENTAL. RESTRICAO NAO CONTIDA NA
LEGISLACAO PERTINENTE A ATRIBUICAO DO IBAMA. ILEGALIDADE
DO ATO REGULAMENTAR. OFENSAS INEXISTENTES.

1. O recurso especial, vocacionado a uniformizag¢do interpretativa de
dispositivos de lei federal, ndo se presta a aprecia¢do da tese de violagdo a
normas infralegais, como os arts. 5°e 28 do Decreto n° 4.043/2000.

2. Inexiste violagdo do art. 1.022, c/c art. 489, § 1° do CPC, quando todas as
questoes relevantes para a solucdo da demanda sdo enfrentadas pelo Tribunal
a quo, com exame dos argumentos trazidos pelas partes, e a decisdo é
fundamentada, sem omissdes e com a efetiva entrega da presta¢do
Jjurisdicional.

3. A Lei que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da
Natureza sujeita a visitagdo publica em Parque Nacional ds normas
estabelecidas no Plano de Manejo da Unidade, as normas estipuladas pelo
orgdo responsavel pela sua administracdo, bem como ds previstas em
regulamento, com o fim de preservagdo dos ecossistemas naturais de relevancia
ecologica e beleza cénica, mas "possibilitando a realiza¢do de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacdo e interpreta¢do
ambiental, de recreag¢do em contato com a natureza e de turismo ecologico".

4. O Decreto n° 4.030/2000, que regulamenta a explora¢do comercial de
produtos, subprodutos ou servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos
recursos naturais, biologicos, cénicos ou culturais ou da exploragdo da imagem
de Unidade de Conservagdo (art. 33 da Lei do SNUC), em nenhum momento
restringe a atividade do guia de turismo a autorizag¢do prévia do IBAMA.

5. A legislagdo ndo prevé a necessidade de licenga/contratagdo (por meio de
licitagdo, ou ndo) entre o guia turistico e o IBAMA para o exercicio de suas
atividades dentro do Parque Nacional, razdo por que é ilegal norma contida
em portaria do Orgdo ambiental nesse sentido, extrapolando o poder
regulamentar, notadamente porque referida atividade ndo é voltada a
exploragdo de matéria-prima ou terreno, nem pode ser considerada

potencialmente poluidora ou capaz de degradagado.
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6. Parecer pelo conhecimento em parte do recurso especial e, nessa extensdo,

pelo seu desprovimento.

Na assentada de 11/3/2025, o Ministro Relator, Paulo Sérgio Domingues,
apresentou a demanda para julgamento perante o colegiado desta Primeira Turma,
oportunidade na qual proferiu voto no sentido do desprovimento do recurso, por entender
que inexistiu ofensa aos arts. 489 e 1.022 do Codigo de Processo Civil, bem como que a
Portaria n. 12/2006 ndo poderia se prestar a regulamentacdo da atividade dos guias
turisticos dentro do Parque Nacional do Iguagu, ficando configurado o vicio de
finalidade.

Na ocasido, ponderou que "a Lei 9.985/2000 e o Decreto 4.340/2002 de
fato ndo autorizam a limitagdo do exercicio profissional de guia turistico, havendo
desvio de poder na edi¢do da Portaria 12/2006 do IBAMA" e que, "embora tenha sido
editada com finalidade de interesse publico, qual seja, a prote¢do do meio ambiente e da
moralidade administrativa, ndo poderia se prestar a regulamenta¢do da atividade dos
guias turisticos dentro do Parque Nacional do Iguacu, de maneira que estd configurado
o vicio de finalidade na sua edi¢do".

Apo6s o voto do Ministro Relator, pediu vista antecipada a Ministra Regina
Helena Costa.

Em 6/5/2025, retomado o julgamento do feito, a Ministra apresentou voto
divergente, para dar provimento ao recurso € denegar a ordem de mandado de seguranca,
anotando que somente guias com vinculo contratual com o Ibama possam ser contratados
dentro do parque das Cataratas do Iguacgu. Isso porque, no entender da eminente
Ministra, "a possibilidade de edi¢do de portarias especificas para regulamentar o
funcionamento das unidades de conservagdo insere-se legitimamente na fase de ordem
do poder de policia, permitindo a Administra¢do Publica detalhar normas de uso,
estabelecer restri¢oes e disciplinar a visitagcdo publica, em conformidade com a
legislagdo vigente e com os principios que regem a prote¢do ambiental".

Acrescentou, ainda, que "[a] medida adotada pelo IBAMA visa proteger os
visitantes da falsa percep¢do de que os servigos de guia contratados no Centro de
Visitantes sdo supervisionados ou oficialmente integrados a estrutura administrativa do
Parque. Isso porque a autarquia ndo detém competéncia para fiscalizar a atividade
profissional dos guias de turismo que ndo possuam vinculo com ela, nem assume a
responsabilidade por sua atuagdo. Permitir a contratag¢do dentro dessas dependéncias,
sob a identificagdo visual e institucional do Parque, poderia transmitir indevidamente a

ideia de chancela oficial, como, alias, bem salientado pelo magistrado de 1° grau".
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Ato continuo, o Ministro Relator apresentou a ratificagdo de seu voto, a fim
de esclarecer que a portaria editada pelo Ibama possui vicio de finalidade na sua
edicdo, porque busca reduzir atividade prestada em unidade de conservacao que esta
sujeita a gestao privada.

Ponderou, também, que, "[tlendo em vista que a autarquia competente
para realizar a concessdo das unidades de conservag¢do para as finalidades previstas em
lei é o ICMBio, e nao o IBAMA, ndao hd motivo que justifique a possibilidade de o
IBAMA organizar, através de portaria, os servigos turisticos a serem prestados dentro
do parque nacional".

Diante desse cenario, pediu vista o Ministro Benedito Gongalves, que, em
seu judicioso voto, proferido na sessdo de 9/12/2025, acompanhou a divergéncia,
consignando que "a Portaria n. 12/2006, ao vedar a venda de servigos de guias de
turismo, no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, as pessoas que ndo
tenham vinculo contratual com o Ibama, alinhou-se a previsdao legal da Lei n. 9.985/2000
" e que "a referida Portaria n. 12/2006 ndo limita o exercicio profissional de guia
turistico, porquanto ndo proibe o acesso dos guias de turismo aos terminais de
embarque e desembarque no Centro de Visitantes do Parque Nacional do Iguagu, no
desempenho de suas fungoes, mas apenas impede a contratagdo de tais servi¢os nessas
dependéncias, na forma do seu item 2".

Assim, havendo situagao de empate, fez-se imperativa a reinclusao do feito
em pauta para renovacgdo da sustentacdo oral e colheita de meu voto, porquanto estive
ausente, justificadamente, no inicio do julgamento.

Pois bem.

Da analise dos autos, bem como das ponderacdes expendidas pelos
eminentes Pares, conclui-se que o recurso especial, de fato, ndo comporta provimento.

Ora, a Portaria n. 12, de 27 de novembro de 2006, do Ibama, ao vedar a
comercializacdo de produtos e servicos no Centro de Visitantes do Parque Nacional do
Iguacgu, inclusive comércio ambulante e venda de servigos de guias de turismo, por parte
de qualquer pessoa fisica ou juridica que ndo mantenha vinculo contratual com o Ibama,
estabeleceu restricao que nao encontra amparo legal.

E certo que a Lei n. 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC), estabelece, em seu art. 11, § 2°, que a
visitacdo publica submete-se as normas e limita¢des previstas no Plano de Manejo da
unidade, as diretrizes fixadas pelo 6rgdo responsavel por sua administragdo e as

disposi¢des regulamentares pertinentes.
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Entretanto, do Plano de Manejo do Parque Nacional do Iguacgu,
especificamente em seu item 48, extrai-se a expressa possibilidade de atuagdo de guias e
condutores de visitantes no interior da unidade, devendo apenas ser observada a
legislagdo federal vigente e as demais normas editadas pelo 6rgao gestor.

Assim, encontrando-se a administracdo do Parque Nacional do Iguagu sob
regime de concessdo, deve-se reconhecer, como bem assentado pelo Ministro Relator,
que a competéncia para deliberar sobre tais matérias — especialmente diante da auséncia
de vedacdo legal ou contratual expressa — recai sobre a empresa concessionaria, nos
termos do contrato firmado com o Poder Publico.

No caso, coube ao Poder Concedente, por ocasido da celebragcdo do
contrato de concessdo, a defini¢do de clausulas aptas a assegurar a conservacao € a
protecdao da unidade de conservagdo, ndo se verificando, dentre elas, nenhuma vedacao
ao exercicio da atividade de guia turistico no interior do Parque Nacional.

Desse modo, estando a unidade de conservagao sob o regime de gestdo
privada, o exercicio do poder de policia ambiental materializa-se por meio da
fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes contratuais, com vistas a aferir se a gestdo
empreendida pela concessiondria atende aos objetivos estabelecidos, em estrita
observancia as clausulas pactuadas e a legislacao aplicavel.

Nesse cenario, diante das peculiaridades da unidade de conservagao em
exame, ¢ inexistindo restri¢do na legislacdo federal ou nas normas regulamentares que
obste expressamente a atuacdo dos guias turisticos nos moldes em que praticada dentro
do Parque Nacional do Iguagu, ndo se mostra admissivel, a primeira vista, que, sob o
pretexto do exercicio do poder de policia ambiental ou da invocagdo do principio da
precaucdo, o Ibama imponha requisitos ao exercicio da profissao.

Ressalte-se, por oportuno, que ndo se pretende afastar ou esvaziar a
competéncia fiscalizatoria do Ibama, inclusive no que se refere a atuacdo dos guias
turisticos no interior da unidade de conservagdo. O exercicio desse poder, contudo, deve
estar lastreado em elementos técnicos e concretos que evidenciem a ocorréncia de
efetivos danos ou riscos reais ao meio ambiente, ndo se revelando legitima a imposi¢ao
de restri¢des genéricas ou preventivas dissociadas de demonstragdo objetiva de que a
presenca desses profissionais esteja, de fato, ocasionando prejuizos ambientais a area
protegida.

Ao contrario, dos elementos constantes dos autos, depreende-se que a

(Y

atividade desempenhada pelos guias turisticos visa justamente a protecdo e
conservacao do meio ambiente local, ndo havendo justificativa capaz de albergar
legalidade da Portaria n. 12/2006 do Ibama.

ANTE O EXPOSTO, peco vénia as divergéncias para acompanhar

o

integralmente o voto proferido pelo Ministro Relator Paulo Sérgio Domingues.
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E 0 voto.
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