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Resumo Executivo

As acOes de prevencdo e combate ao desmatamentoilegalforam estruturadas pelo Decreto nao
numerado de 3 de julho de 2003, que criou Grupo Permanente de Trabalho Interministerial
(GPTI), dedicado ao combate ao desmatamento ilegal na Amazénia Legal, como resposta ao
crescimento do desmatamento, evidenciado pelo monitoramento feito pelo Inpe. A partir de
2010, a atuacdo do Grupo foi ampliada para outros biomas.

O Grupo atua por meio de planos de a¢do dirigidos a reducdo dos indices de desmatamento.
Entre 2004 e 2020, foram elaborados quatro Planos de Prevenc¢ao e Combate ao Desmatamento
llegal na Amazé6nia Legal (PPCDAmM) e, entre 2010-2020, trés planos (PPCerrado) para o Cerrado.
Os planos sdo organizados em 4 eixos: (i) ordenamento fundiario e territorial; (ii)
monitoramento e controle; (iii) fomento as atividades produtivas sustentdveis; e (iv)
instrumentos econdmicos e normativos. A constituicdo do GPTI variou ao longo do periodo,
tendo como drgaos executores da politica o Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima
(MMA), Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio).

A presente avaliacdo enfocou apenas o eixo “monitoramento e controle”, com recorte para as
acoes relacionadas ao desmatamento no periodo entre 2012 e 2023 na Amazonia Legal e no
Cerrado. As a¢des de combate a incéndios florestais ndo foram incluidas. O eixo escolhido
aborda todo o processo sancionador ambiental, que tem como objetivo apurar infragdes
decorrentes daviolacdo de regras juridicas de uso, beneficio, promocao, protecdo e recuperacio
do ambiente, determinar responsabilidades e impor san¢ées administrativas.

A politica publica avaliada parte do principio de que a auséncia ou insuficiéncia da fiscalizacdo
ambiental permite a exploracdo econdémicailegal em terras publicas, unidades de conservacio
e areas privadas. A sensac¢do de impunidade é mais uma das causas do desmatamento ilegal,
qgue ocorre ndo apenas por auséncia de fiscalizacdo, mas também por aplicacdo de san¢des
muito brandas e anistia aos infratores. Por outro lado, a adequada execucdo de atividades
relacionadas ao processo sancionador ambientalleva a uma série de sangdes administrativas e
criminais, o que provocaria a dissuasdo do crime ambiental.

Entre 2012 e 2023, a politica movimentou RS 2,56 bilhdes, com média anual de R$213 milhdes.

Emrelacdo aimplementacdo pode-se destacar que houve periodos com sobreposicdo de planos;
algunsindicadores de desempenhos ndo foram constantes, padronizados ou bem alinhados com
os indicadores dos planos; auséncia de metas objetivas; houve intermiténcia na discriminacdo
dos produtos por bioma/regido e por 6rgdo responsavel; ocorreram periodos sem cobertura de
balancos. Além disso, observou-se forte correlacdo entre o tamanho do quadro de fiscais do
Ibama e do ICMBio e a quantidade de autos de infragdo lavrados. Também foram identificadas
iniciativas estratégicas importantes dos érgaos para superar as principais lacunas normativas
relacionadas as func¢des dos fiscais.

O ritmo de fiscalizacdo e suas entregas para a reducdo do desmatamento reduziram
significativamente entre 2019-2021: menor nimero de operagdes, queda nos autos de infracao
e nas apreensdes e destruicdes. Essa queda coincide com altera¢des na governanca das acoes
de combate ao desmatamento, implementadas a partir de 2019.

Foram constatadas algumas lacunas de planejamento, monitoramento e supervisdo,
dificultando a verificagdo das entregas. Além disso, a politica ndo demonstrou ter gestado de
riscos formalizada, em que pesem os esforcos organizacionais do Ibama, ICMBio e MMA nos
Gltimos anos.
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Um grande avanco na governanca da politica aconteceu em 2023, com a reinstituicdo da
Comissdo Interministerial Permanente de Prevencdo e Controle do Desmatamento, instancia
colegiada responsdvel pela coordenacao das acdes do PPCDAm e PPCerrado.

Ocorreram avancgos na concertacao estratégica da Unido com os Estados.

Foi constatado, porém, que ameta nacional ndo se encontra devidamente associadaa metas de
desmatamento estaduais que se compatibilize com uma agenda de incentivos financeiros para
os atores econdmicos em torno da protecdo ambiental.

No que se refere a resultados e impactos, observou-se, que, apds a criacdo da politica, houve
uma grande queda nas taxas de desmatamento, mas estas voltaram aaumentar a partir de 2019.

Trabalhos académicos demonstram que as quedas nas taxas sdo devidas ao efeito das politicas
de combate ao desmatamento. Também foidemonstrado o efeito nas taxas de desmatamento
de medidas especificas, como a lista de municipios prioritarios para fiscalizacdo e as restricoes
ao crédito rural em areas desmatadas.

As san¢des levam a reducao do desmatamento nas propriedades autuadas e nas propriedades
vizinhas, assim como ha evidéncias do aumento nas taxas quando cresce a sensacdo de
impunidade. Por fim, observou-se a correlagdo direta entre as taxas de desmatamento e a
emissao de gases do efeito estufa.

Considerando as evidéncias da avaliacdo, foram realizadas propostas de aprimoramento acerca
do aperfeicoamento da capacidade de fiscalizagdo ambiental, da padroniza¢ao dos indicadores
de desempenho, dos mecanismos de governanca, de mecanismos e praticas de
acompanhamento das entregas dos produtos e da metodologia de elaboracdo e revisao dos
planos.
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1 Descrigao da Politica Publica

A presente avaliacdo, realizada para atender a demanda do Conselho de Monitoramento e
Avaliagao de Politicas Publicas (CMAP), tem por objeto a politica de prevengdo e combate ao
desmatamentoilegal (PPCD). O objetivo principal da avaliagdo é subsidiar o de senvolvimentode
analise critica da Politica, buscando possibilidades para seu aperfeicoamento junto aos setores
envolvidos. Esta avaliacdo tem como referéncia metodoldgica o Capitulo 3 da publicacdo
“Avaliacdo Politicas Publicas: Guia Pratico de Analise Ex Post” da Casa Civil de 2018.

Embora possase buscar origens da politica em normas e instituicdes de tempos remotos, como
o Cdodigo Florestal de 1934, entende-se que o grande marco para a politica no formato vigente
é o Decreto ndo numerado de 3 de julho de 2003, que institui um Grupo Permanente de
Trabalho Interministerial (GPTI), com a finalidade de propor medidas e coordenar a¢gdes com
vistas a redugdo dos indices de desmatamentona Amazénia Legal. Este Decretofoialterado pelo
Decreto ndonumerado de 15 de setembro de 2010, que ampliou o escopo de atuacdo do GTP,
que ficou responsavel por “propor medidas e coordenaragbes que visem a reducdo dos indices
de desmatamento nos biomas brasileiros, por meio da elaborac¢do de planos de acdao para a
prevencdo e o controle dos desmatamentos” (Brasil, 2010).

Desde 2004, a politica de prevenc¢do e combate ao desmatamentoilegalna AmazoéniaLegal tem
sido implementada pelo governo federal por meio dos chamados “planos de ac¢do para a
prevencdo e controle do desmatamento” (Brasil, 2023a; 2023b). Para a Amazo6nia Legal, foram
feitos quatro planos — de 2004 a 2020 — e para o Cerrado, trés — de 2010 a 2020. Houve uma
interrupcdo dessa praticaem 2020 e umaretomada, com o Decreton?211.367, em 2023. A Figura
1 sumariza os principais marcos dalinha dotempo de ambos os Planos de A¢do para Prevengdo
e Controle do Desmatamento.

As acOes previstas para combate ao desmatamento sdao multiplas e abrangentes e possuem
como diretrizes, conforme o Decreto n? 11.367, de 2023 : i) prevencdo e combate do
desmatamento e da degradacdo da vegetacdo e da ocorréncia de queimadas; ii) promogdo da
regularizagdo fundiaria e ambiental; iii) desenvolvimento do ordenamento territorial, com
fortalecimento das areas protegidas e do combate a grilagem de terras publicas; iv) eficacia e
eficiéncia na responsabilizacdo pelos crimes e pelas infracdes ambientais; v) promocao,
aprimoramento e fortalecimento do monitoramento da cobertura vegetal; vi) promog¢do do
manejo florestal sustentavel; vii) apoio ao uso sustentdvel dos recursos naturais, principalmente
para os povos e as comunidades tradicionais e para agricultores familiares; viii) proposicdo e
implementacdo de instrumentos normativos e econdmicos para controle do desmatamento,
conservacdo dos recursos naturais e restauracao das areas degradadas; ix) intensificacdo da
atuacdo conjunta entre os entes federativos contra os crimes e as infracbes ambientais; x)
garantia de medidas que contribuam para o cumprimento das metas nacionais.

Paraatenderessadiversidade de acGes, os planos sdo organizados emtrés ou quatro eixos, cujas
denominacgdes apresentampequenas variagées ao longo do tempo, mas podem ser sintetizados
como: (i) Monitoramento e Controle, (ii) Ordenamento Fundiario e Territorial, (iii)Fomento as
Atividades Sustentaveis e (iv) Instrumentos Normativos e Econémicos.
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Figura 1: Marcos relacionados as instancias de governanga e planos taticos da PPCD.

2003:

2009:

2013:

2023:
5 fase

GPTI 22 fase 32 fase PPC+D Am
PPCDAM PPCDAM 2018: 42 fase
i 42 fase PPCerrado
______ PPCDAmM +
— + CIPPCD e
ﬁ 32 fase Sub-CE
2004: = 2010: PPCerrado 2020:
12 fase 1% fase PNCDIRVN
PPCDAmM PPCerrado 2014: +
+ 22 fase Conaveg

CE

PPCerrado

Fonte: Elaboragdo prépria.

Considerando como ponto de partida a acdo orcamentaria 214N - Controle e Fiscalizagdo
Ambiental, selecionada para avaliacdo no ciclo 2023 pelo Conselho de Monitoramento e
Avaliagdo de Politicas Publicas (Cmap), foi acordado com os representantes do Ministério do
Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBio) e da Secretaria de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas e
Assuntos Econdmicos (SMA/MPO)Y focar a presente avaliagdo no Eixo “Monitoramento e
Controle”, abrangendo as a¢bes relacionadas ao desmatamento, excluindo aquelas de combate
a incéndios florestais e abarcando o periodo de 2012 a 2023, na Amazonia Legal e no Cerrado.
Comisso, ofoco dessaavaliagdo contempla todas as etapas do processo sancionador ambiental
relacionado ao desmatamento (Figura 2)2.

Figura 2: Etapas do processo sancionador ambiental

Processo sancionador ambiental

Execucao
das sancoes

Fiscalizacao

Instrugcéao e

e autuacao julgamento

Fonte: Elaboragdo propria

O processo sancionador tem como objetivo apurar infragcGes decorrentes daviolacdo de regras
juridicas de uso, beneficio, promocdo, protecdo e recuperacdo do ambiente, determinar

1 Nesse contexto, MMA, IBAMA e ICMBio estavam presentes como gestores da politica e a SMA, como
coordenadora da avaliacdo. Reunido realizada em 26/10/2023
2 0 nimero de etapas do processo sancionador apresenta varia¢cdes entre fontes consultadas.
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responsabilidades e impor san¢cdes administrativas. O processo é regulamentado pelo Decreto
n? 6.514, de 22/07/2008, e pela Instrucdo Normativa Conjunta MMA/Ibama/ICMBio n2 2, de
26/04/2021. De acordo com esses normativos, o processo sancionador contempla
majoritariamente trés etapas, conforme resumo abaixo.

(i) Fiscalizagéo e autuagdo: exercicio do poder de policia em relagdo a legislacdo ambiental®
(fiscalizagdo) e, no caso da constatacdo de infracdo, a lavratura da autuagdo ambiental e
formalizagdo da acusacdo contra o autuado (autuagdo).

(i) Instrugdo e julgamento: avaliagdo de conformidade da autuacdo, avaliagdo de provas e
discussdo dos argumentos de defesa (instru¢do) e emissdo de decisdo administrativa sobre
a autuacdo ambiental ou recurso interposto (julgamento).

(iii) Execugdo desangdes: adverténcia, multa, apreensdo, destruicdo ou inutilizacdo do produto,
suspensdo de venda e fabricacdo do produto, embargo de obra ou atividade e suas
respectivas areas, demolicdo de obra, suspensao parcial ou total das atividades, e restritiva
de direitos.

Para fins da avaliacdo executiva, no intuito de contemplar as a¢des dos diversos orgaos
envolvidos, as foramincorporadas outras iniciativas governamentais além daquelas promovidas
pela acdo orcamentaria inicialmente selecionada, conforme Quadro 1 a seguir:

3 Concedido ao Ibama pela Lei n2 7.735, de 22/02/1989, e ao ICMBio pela Lei n? 11.516/2007, de
28/08/2007.
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Quadro 1. Mapa das a¢cdes orcamentadrias relacionadas ao controle e prevencdo do
desmatamento ilegal

Orgao Agao orgamentaria Exercicios
MMA 20VU - Politicas e Estratégias de Prevencgdo e Controle do Desmatamento ede | 2012 a
Manejo e Recuperacgdo Florestal no ambito da Unido, Estados e Municipios 2019
. . L . 2012 a
6037 - Fortalecimento e Aprimoramento da Fiscalizagdo Ambiental 2015
. . 2012 a
6307 - Fiscalizagdo de Atividades de Desmatamento 2015
6329 - Monitoramento e Controle do Desmatamento e dos Incéndios 2012 a
Florestais 2015
201
Ibama | 594N - Controle e Fiscalizacio Ambiental* %
21BS - Prevengao, Fiscalizagdo, Combate e Controle ao Desmatamento llegal,
A 4 . N . . o 2019 e
aos Incéndios Florestais e aos Demais llicitos Ambientais na Amazonia Legal e 5020
sua Regido Fronteiriga
218R - Monitoramento Ambiental e Gestdo da Informagdo sobre o Meio 2018 a
Ambiente e Educagcdo Ambiental 2023
. o . . o 2014 e
20WO - Fiscalizagdo Ambiental em Unidades de Conservagao 5015
ICMBio | 214P - Fiscalizagdo Ambiental e Prevengdo e Combate a Incéndios Florestais
; 2016 a
PO 0000 - Despesas Diversas 2023
PO 0001 - Fiscalizagdo Ambiental em Unidades de Conservagdo Federais
MCTI/INPE 20\{9 —.Monltoramfento da Cobertura da Terra e do Risco de Queimadas e 2012 a
Incéndios Florestais 2023
~ . - 2018 e
M.Defesa | 15P5 - Implantacdo do Sistema Amazonia — SAR 5019
21BQ - Implementagdo de Politicas de Seguranga Publica, Prevencédo e
Enfrentamento a Criminalidade
MJSP 2022 e
PO 0000 - Programa de Combate a Incéndios Florestais, ao Desmatamento e 2023
aos Demais Crimes Ambientais — Guardiées do Bioma
. 2726 - Prevencgao e Repressao ao Tréfico llicito de Drogas e a Crimes
Policia Praticados contra Bens, Servigos e Interesses da Unido 2022
Federal
PO 000N - Operagées interagéncias para repressdo a crimes ambientais

Fonte: Elaboragdo Prépria
* acdo selecionada inicialmente pelo CMAP
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2 Diagnostico do problema

Para avaliar uma politica publica, o primeiro passo é identificar o que motiva e justifica a sua
existéncia, ou seja, identificar o problema publico que serd enfrentado pela acao
governamental. A esse esforco de identificacdo e delimitacdo do problema da-se o nome de
diagndstico. Para esta avaliagdo executiva, o diagndstico deve ser capaz de apontar qual o
problema publico que justifica a implementacdo do processo sancionador ambiental, além de
caracteriza-lo, sempre que possivel, por meio de indicadores.

A ocupacdointensa da Amazoniaremontaao inicio da décadade 1970 (Fearnside, 2022), sendo
que incentivos fiscais atuaram como um forte direcionador do desmatamento nas décadas de
1970 e 1980 (Mahar, 1979, apud Fearnside 2022). Ainda em meados dosanos 1970, o Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) comecou a mapear desmatamentos em florestas
tropicais utilizando sensoriamento remoto, sendo que o primeiro mapa de desmatamento da
Amazénia Legal foi produzido para o ano de 1979 (INPE, 2013).

A partir de 1988, utilizando sensoriamento remoto e geoprocessamento, o INPE passou a
desenvolver e operar um sistema de monitoramento para calcular anualmente a taxa de
desmatamento para toda AmazoOnia Legal brasileira, o qual foi denominado Programa de
Monitoramento da Floresta Amazénica Brasileira por Satélite (PRODES). Ainda vigente, o
PRODES atualmente identifica e mede continuamente poligonos na Amazénia Legal com areas
superiores a 6,25 ha onde houve corte raso da vegetacao florestal, e a soma de todos esses
poligonos, durante o intervalo temporal de um ano*. Esses dados sdo publicos, divulgados
anualmente e podem ser prontamente acessados no site Terrabrasilis®, do INPE.

Concomitantemente, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a preservagdo do meio
ambiente como deverdo Poder Publico, compartilhado entre Unido, Estados, Distrito Federale
Municipios (art. 23, VI, art. 24, VI e VIII, art. 186, Il e art. 225).

Pelomenos desde o final dos anos 1980, o descontrole do desmatamento naregidoentrouem
evidénciacomo um dos principais problemas de politica publica em diferentes governos(Brasil,
20232).

Em junho de 2003, os dados divulgados pelo INPE relativos a proje¢do de desmatamento na
Amazénia brasileira no periodo de agosto de 2001 a julhode 2002, indicavam um crescimento
acelerado do desmatamento emtorno de 40% emrelagao ao periodo anterior, mesmo sob um
cendrio de contracdo econOmica.

A extensdo do monitoramento da cobertura vegetal para o restante do territério brasileiro
revelou que o desmatamento ndo é um problema restrito a Amazénia Legal. Em 2009, foi
desenvolvido o “Projeto de Monitoramento do Desmatamento nos Biomas Brasileiros por
Satélite”, resultante de cooperacdo entre MMA, o IBAMA e o Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), e executado tecnicamente pelo Centro de Sensoriamento Remoto
do IBAMA. Os resultados do projeto indicaram que 85.074 km? do bioma Cerrado foram
desmatados entre 2002 e 2008, o que equivale a 4,17% da area total do bioma, a 7,5% da area
de vegetacdo nativa remanescente em 2002 e a uma taxa média de 0,69% do bioma (14.179
km?) ao ano. Em decorréncia de sua elevada biodiversidade, endemismos e de seu acentuado

4 Entre os dias 1 de agosto e 31 de julho do ano seguinte), corresponde a taxa anual de desmatamento
para a regido naquele periodo (INPE, 2008).

5 Site Terrabrasilis, do Inpe, onde estdo registradas as taxas anuais de desmatamento da Amazénia Legal
brasileira desde 1988:
https://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/biomes/legal_amazon/rates. Acesso em
04/04/2024.
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grau de desmatamento, o Cerrado é considerado a maior, a mais rica e provavelmente a mais
ameacada regido de savanas tropicais do mundo (Silva e Bates, 2002).

Nos ultimos anos, houve um recrudescimento do desmatamento nos dois biomas (Grafico 1 e
Gréfico 2), resultantes de diversas caracteristicas distintas, o que demanda um olhar
diferenciado sobre suas respectivas causas e efeitos, conforme tratado na sequéncia.

Grafico 1. Taxa de desmatamento na Amazonia Legal Brasileira (2004 — 2022).
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Grafico 2. Taxa de desmatamento no bioma Cerrado (2001 — 2022).
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Fonte: MMA (2023b), a partir de dados do Inpe.
Elaboracdo: MMA (2023b).
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Diante do recrudescimento do desmatamento nos biomas analisados, conforme indicadores
apresentados, busca-se analisar quais as suas causas e consequéncias, de forma a ampliar a
compreensao sobre o problema publico e, consequentemente, qualificar a elaboracdo de
medidas para enfrentd-lo. A esse esfor¢o de identificacdo de relacbes de causa e efeito
associadas ao problema publico dd-se o nome de arvore de problemas.

As darvores de problema para Amazoénia Legal e Cerrado forma elaboradas em oficinas realizadas
com gestores e avaliadores.

2.1 Arvore do problema do desmatamento ilegal na Amazénia Legal

De acordo com os participantes das oficinas, conforme explicitado na arvore de problemas a
seguir, as principais causas do desmatamentoilegalna Amazonia Legal relacionadas ao processo
sancionador ambiental, objeto desta avaliacdo, sdo:

1) a fiscalizagdo insuficiente por oérgdos federais e estaduais, decorrentes do
enfraquecimento dos érgaos federais (IBAMA, ICMBIO, FUNAI, INCRA) e estaduais
ligados a temdatica ambiental, dareducdo da governancasobre terras publicas e dafalta
de recursos humanos e financeiros nos 6rgdaos do SISNAMA. Esses trés fatores
ocasionam o desenvolvimento de atividades impactantes e ilegais em UCs (garimpo,
pecudria, extracdo madeireira) e em dreas privadas, o desenvolvimento ilegal de
atividades econdmicas (agropecuaria, garimpo, extracado florestalilegal), incompativeis
com a destinacdo de terras publicas, e grilagem/ invasdo de terras publicas destinadas
(Tls, UCs, assentamentos) e ndo destinadas; e

2) Sensacdo de impunidade dos crimes e infracdes ambientais, em decorréncia da baixa
efetividade das san¢Ges administrativas e das penas contra ilicitos ambientais, da baixa
implementacdo dos elementos previstos no Cédigo Florestal (Cadastro Ambiental Rural
— CAR; Programa de Regularizacdo Ambiental — PRA; Cotade Reserva Ambiental - CRA),
de penas brandas para crimes ambientais, dos valores desatualizados das multas
ambientais, de atuacdo politica emfavor de infratores ambientais e de expectativas de
novas anistias de ilicitos ambientais.

Além dessas, foram identificadas quatro causas criticas adicionais, ndo associadas ao processo
sancionador ambiental:

1. organizacdo fundiaria deficiente (associada ao eixo que trata do tema ordenamento
territorial);

2. falta de politicas publicas para usos sustentaveis da floresta,

3. expansdodafronteiraagropecudria (causas associadas ao eixo que foca na tematica de
fomento as atividades produtivas) e

4. grandes obras de infraestrutura (estradas, UHEs) realizadas sem planejamento
adequado.
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Figura 3. Arvore de problemas do desmatamento ilegal no bioma Amazénia, resultante das oficinas de trabalho
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As consequéncias, por sua vez, podem ser categorizadas em:

e Sociais: aumento da populagao em situacao de pobreza, aumento de problemas com
seguranca nas fronteiras e da criminalidade, perdas de modo de subsisténcia/reducdo
nas produgdes de povos indigenas e populagdes tradicionais, aumento de conflitos
fundiarios, aumento da fome, aumento das doencas respiratdrias causadas pela
poluicdo atmosférica gerada pela fumaca das queimadas, fluxo demografico
desordenado, aumento no desemprego, entre outros;

e Ambientais: queimadas, aumento nas emissdes de Gases de Efeito Estufa e do
aquecimento global, aumento na frequéncia de eventos climaticos extremos, poluicdo
atmosférica, perda de biodiversidade e de servigos ecossistémicos, extincdo em larga
escala de espécies e perda de recursos genéticos, degradacdo do solo, redugdo da
precipitacdo — com desdobramentos sobre o abastecimento de agua, geracdo de
energia hidroelétrica, producdo agricola e frequéncia de incéndios florestais,
degradacao florestal;

e Econbmicas: Reducdo de mercados para exportagoes da agricultura, pecuaria e
produtos florestais oriundos de dreas desmatadas ilegalmente e consequentes perdas
econOmicas para os setores exportadores de commodities e na arrecadagdo de
impostos, desemprego, especula¢do imobilidria, concentracdo fundiaria etc.

O guantitativo de consequéncias é imenso, e os exemplos acima correspondem aos principais,
e varios deles sdo correlacionados. Por exemplo, a queima das dreas desmatadas, apds o
aumento da biomassa seca devido ao desmatamento e degradacdo florestal, desencadeia
praticamente todas as demais consequéncias ambientais, em varios casos de maneira
simultanea e localizada. Outros efeitos, porsuavez, como a poluicdo atmosférica, com impactos
sobre a saude humana, e os problemas de reduc¢do na precipitacdo, e a emissdo de gases de
efeito estufa, se propagam em escalaregional, nacional e global, contribuindo para as mudancas
climaticas.

O conjunto dessas consequéncias, por sua vez, se ndo controladas, pode vir a resultar na
savanizac¢do do bioma, ou seja, natransformacdo da vegetacao florestalda Amaz6énia em outro
tipo de vegetacdo, de aspecto semelhante aquela do bioma Cerrado (Salazar et al., 2007;
Marengo e Sousa Junior, 2018). Ademais, modelagens dos cenarios climaticos futuros preveem,
também, a conversao das savanas sul-americanas, como o Cerrado, em outros tipos de bioma
(Moncrieff etal., 2016), o que sugere um “efeito cascata” sobre o meio ambiente desencadeado
pelo desmatamento.

O desmatamento das florestas tropicais é, portanto, umaameaca a biodiversidade, aos servigos
ecossistémicos, aos meios de subsisténcia das comunidades locais, reduzindo a capacidade de
regulacdo climatica exercido pelas florestas em escalas local, regional e global, e como
sumidouros naturais de carbono e repositérios de biomassa (Marengo e Sousa Junior, 2018;
Ometto, et al., 2022; Gatti et al., 2023). Os eventos climaticos recentes experimentados pela
populacdo brasileira parecem corroborar as previsdes pessimistas que vem se acumulando a
respeito das consequéncias sociais, ambientais e econdmicas do desmatamento paraaregido e
para o pais.

As similaridades e diferencas entre as arvores de problemas das fases 2, 3/4 do PPCDAm e
aquela resultante das oficinas pode ser consultada no Apéndice A.
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2.2 Arvore de problemas do bioma Cerrado

A drvore de problemas do bioma Cerrado, resultante das oficinas de trabalho, encontra-se na
Figura 2 :
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Figura 4. Arvore de problemas do desmatamento no bioma Cerrado
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As principais causas do desmatamento no bioma Cerrado indicadas pelos participantes, foram
as seguintes:

o Sensacao de impunidade dos crimes e infracoes ambientais, em decorréncia
de insuficientes acbes de monitoramento e controle no Cerrado por parte dos
drgdos ambientais, da baixa implementagdo dos elementosprevistosno Cédigo
Florestal (CAR, PRA e CRA), da baixa efetividade na aplicagdo das sancbes
administrativas e penas contra crimes ambientais, de valoresdesatualizados das
multas e de penas brandas para os crimes ambientais. Com isso, permanecem
impunes, por exemplo, a supressao nao autorizada de vegetacao nativa, o
desrespeito as dreas de preservacao permanentes e aos percentuais de reserva
legal estabelecidos pela legislacdo, o manejo inadequado do fogo, que
economicamente é a forma com menor custo para se remover a vegetagdo e,
portanto, muitas vezes é utilizado para se consumar o desmatamento.

o Auséncia ou insuficiéncia de controle estatal das atividades meio, que
possibilitam o desmatamento. Isto se relaciona a analises pouco criteriosas na
emissdo de Autorizacbes de Supressdo da Vegetacdo (ASVs) pelos érgaos
ambientais estaduais e municipais, a falta de padroniza¢do dos requisitos para
emissdo de ASVse licengas de Uso Alternativo do Solo (UASs), ao baixo grau de
integracdo dos estados ao Sistema Nacional de Controle da Origem dos
Produtos Florestais (SINAFLOR), e a baixa integra¢do dos sistemas de
informacdo ambiental com os sistemas tributdrios das receitas federal e
estadual.

A discussdo sobre as causas relacionadas a outros eixos encontra-se no Apéndice 3.

Como resultado do desmatamento no bioma Cerrado, por sua vez, foram apontadas as
seguintes consequéncias:

e Perda de biodiversidade e servicos ecossistémicos. O Cerrado é rico em espécies
endémicas, material genético e ecossistemas, que fornecem uma série de beneficios a
humanidade, os chamados “servigcos ecossistémicos”. Como exemplo, temos produtos
(alimentos, dgua doce, lenha, fibras, biomoléculas, recursos genéticos), a regulacdo de
processos ecossistémicos (regulacdo do clima, controle de doencas, regulacdo hidrica,
purificacdo da dgua e polinizacdo), servicos de suporte (formacgado do solo, ciclagem de
nutrientes, producdo primaria e habitats para espécies), além dos chamados beneficios
culturais (espirituais e religiosos, recreacdo e ecoturismo, estéticos, de inspiracdo, senso
de lugar, heranga cultural), que sdo imateriais (Millennium Ecosystem Assessment,
2005). Os bens e servicos providos pela biodiversidade constituemas bases da economia
mundial (Dasgupta, 2021), e a medida que a biosfera, componente vivo do planeta, é
finita em extensdo, o fluxo de bens e servicos que ela fornece é também limitado. O
mesmo acontece no Brasil. Em 2002, a safra de graos brasileira, em sua maioria
produzida no Cerrado e altamente dependente de condicGes favoraveis de solo, agua,
clima e da polinizacdo por insetos, ou seja, dos servicos ecossistémicos, atingiu o
montante de 320 milhdes de toneladas, resultando em exportacdes de US$ 159 bilhdes
(Vieira Filho, 2023). No entanto, ao priorizar o fornecimento emlarga escala de um Unico
servico ecossistémico, por meio do desmatamento de grandes dreas de vegetacdo
nativa para o cultivo de monoculturas para exportagdo, perdem-se muitos outros,
embora os efeitos dessas perdas, namaioria das vezes, ndo sejam valorados em termos
econdmicos e, portanto, ndo sejam levados em consideracdo pelos tomadores de
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decisdo (Romaet al., 2013). Assim, biodiversidade e servigos ecossistémicos sdo temas
indissocidveis e cada vez mais estratégicos para o desenvolvimento econdmico,
socialmente inclusivo e ambientalmente sustentavel do Brasil (Roma, 2014; Roma e
Viana, 2023). Também relacionados a essa consequéncia estdo perdas de material
genético, risco de extingdo de espécies, extingdo sem precedentes de plantas endémicas
e a criagdo de passivo ambiental, entre outros, conforme mencionado pelos
participantes das oficinas.

Aumento da producdo agropecudria com reflexos nos precos desses produtos. Foi
indicado que um excesso de produgdo nessas dreas advindasdo desmatamentopoderia
levara quedade precos dos produtos nos mercados internacionais, com prejuizos tanto
aos produtores e companhias exportadoras quanto a balanca comercial brasileira.

Restricdo de exportacdo de produtos oriundos de dreas desmatadas. Desde junho de
2023 estd em vigéncia uma lei do Parlamento Europeu que exige que uma série de
produtos (gado, madeira, cacau, café, borracha, 6leo de palma e soja) importados pelos
paises do bloco passematerque comprovar que ndo sdo oriundos de dreas de smatadas
ap6s dezembro de 2020, para que possam entrar. A lei também estendeu a exigéncia
para uma série de produtos feitos a partir dessas matérias-primas, e concedeu um prazo
de 18 meses, até dezembro de 2024, para que empresas e fornecedores desses
produtos se regularizarem, antes de comecarem a ser integralmente cobrados das
novas documentacoes exigidas. Adicionalmente, a Unido Europeia definira umallista de
paises considerados de baixo, médio ou alto risco, de acordo com seus indices e
controles de desmatamento, e acredita-se que o Brasil, um dos maiores exportadores
de carne, soja e café do mundo, entrard na lista vermelha. Caso isso se confirme, a
documentacdo e dados de rastreamento a serem apresentados pelas empresas que
fornecem a partir do Brasil tera que ser mais detalhada, e quem ndo conseguir cumprir
as exigéncias estard impedido de exportar para a Europa (Elias, 2023).

Queimadas. Segundo dados da plataforma BD Queimadas, do Inpe, citados por MMA
(2023b), foram detectados, entre 12 de janeiro e 31 de dezembro de 2022, 200.763
focos de queima em todo Brasil, dos quais 56.885 foram no Cerrado, ou seja, 28% do
total de focos verificados. Considerando-se a darea queimada, porém, 124.855km?2foram
no Cerrado, ante 250.707 km? queimados no Brasil naquele ano, ou seja, o equivalente
a quase 50% do total nacional. Como consequéncias adicionais das queimadas
resultantes dos desmatamentos, foram citados durante as oficinas de trabalho: a
degradacdo progressivada vegetacao; poluicdo atmosférica e consecutivo aumento de
gastos com saude; diminuicdo dos estoques de carbono no solo e na vegetacdo, com
emissdo de gases de efeito estufa para a atmosfera; piora no agquecimento e nas
alteracGes climaticas globais; aumento da incidéncia de eventos climaticos extremos;
desertificagcdo e reducdo dos meios de subsisténcia de populacdes tradicionais.

Reducdo no volume hidrico nacional. Salmona et al. (2023) avaliaram impactos das
mudancas do uso da terra e climaticas sobre as vazdes de rios de 81 bacias hidrograficas
presentes no bioma Cerrado, a partir da andlise de dados de campo e secundarios,
relativos ao periodode 1985 a 2018. Adicionalmente, projetaram um cenario futuro de
desmatamento e climatico até 2050, prevendo seus impactos sobre a agua superficial
da area de estudo. Os autores estimaram que o desmatamento em larga escala voltado
para a produgdo de commodities agricolas irrigadas teria causado umareducdo de 8,7%
da vazao dos rios no periodo, ante uma reducdo de 6,7% causada pelas mudangas
climaticas. Combinados, mudancas climaticas e no uso e coberturada terraja causaram
uma reducdo de vazdo de 19.718 m3/s nas bacias hidrograficas do Cerrado e, mantidoo
ritmo atual de desmatamento, essa redugdo serd de 23.653m3/s em 2050. Isso
equivalerd auma reducdo de 33,9% na vazao dos rios do Cerrado, o que causard severas
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descontinuidades de vazdes em muitos rios e afetard fortemente a agricultura,
producdo de energia, biodiversidade e abastecimento de dgua nas cidades da regido,
especialmente durante as estacOes secas. Além desses fatos, durante as oficinas foi
relembrada a relacdo do ciclo hidroldgico do Cerrado com o do bioma Pantanal, onde
os ecossistemas dependem fortemente das cheias e cujos principais rios hascem no
Cerrado.

e Conflitos socioambientais e fundiarios. Segundo a Fiocruz, que registra e divulga na
internet o “Mapa de Conflitos Injustica Ambiental e Saude no Brasil” (Fiocruz, s.d.), a
captacdo intensiva de agua no oeste baiano nos ultimos anos, voltada para abasteceras
empresas do agronegdcio, tem atingido diversas popula¢gdes tradicionais,
especialmente ribeirinhos e comunidades de Fundo e Fecho de Pasto do municipio de
Correntina, localizada no Cerrado. Empresas da agroindustria instalaram-se na regiao
partir da década de 1970, incentivadas pelo Estado a modernizar o campo e produzir
para exportacdao. Contudo, também desencadearam diversos conflitos ao tentar
expulsarcomunidades que viviam e produziam ali ha séculos. Segundo Santos, Farias e
Bronzatto (2023), o conflito resultou da descoordenacdo entre os érgdos/agéncias
outorgantes, tendo sido concedida a outorga para que uma sé empresa produtora de
commodities agricolas retirasse volume maior do rio Arrojado do que aquele destinado
para o abastecimento de toda a cidade de Correntina. Esse caso exemplifica também
outro efeito evidenciado durante a oficina para definicdo da arvore de problemas do
desmatamento: conflitos fundidrios entre grandes empresas produtoras de
commodities para exportacdo e comunidades tradicionais, que ndo possuem a titulagdo
das terras que ocupam muitas vezes por séculos. O resultado é o aumento de
populacbes excluidas e dapobrezano campo, perda deacesso dessas populagGesa agua
e éxodo rural e aumento de popula¢des em situacdo de vulnerabilidade nas cidades.

A analise comparadadadarvore de problemas existente no PPCerrado com aquelaresultante
das oficinas realizadas durante a presente avaliagdo encontra-se no Apéndice B.
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3 Desenho da Politica

A avaliacdo de desenho envolve a andlise ou construcdao do chamado “modelo I6gico”, a
identificacdo da relacdo logica entre os esforcos produzidos pela politica e os resultados
esperados, e também a “teoria do programa”, que deve apresentar quais sdo as premissas
assumidas no estabelecimento das provaveis relagdes de causa e efeito.

3.1 Modelo Légico

Na inexisténciade um modelo l6gico elaborado durante a concepgdo de uma politica, este deve
ser formulado de forma ex post; no caso dessa avaliagdo, o modelo légico foi construido com
base em anélise documental e oficinas com gestores e avaliadores®.

A Figura 3 apresenta o modelo l6gico construido. Como se trata de algo complexo, exercido em
muitas etapas e com a participacao de instituicoes diversas, o diagrama contido na figura deve
serentendido como umasintese domodelo Idgico do processo sancionador ambiental, realizada
a partir das contribui¢des dos participantes das oficinas de trabalho.

Os recursos financeiros do componente “insumos” abrangem: recursos financeiros advindos do
Orcamento Geral da Unido e extraorcamentdrios, como aqueles oriundos de doacoes
internacionais, materializados por meio do Fundo Amazbnia; equipamentos diversos
(helicopteros, veiculos, armamentos, computadores), infraestrutura e as basesoperacionais dos
drgaos executores e parceiros, como Ibama, ICMBio, Policia Federal, Funai, entre outros.

Os recursos humanos responsaveis pela implementacdo das atividades referem-se a forca de
trabalho dos 6rgdos e ao engajamento comunitario e articulagdo com as comunidades.

Os normativos sdo bastante variados, englobando, entre outros, o arcabouco legal vigente,
politicas publicas de outras dreas com capacidade de influenciar direta ou indiretamente o
desmatamento, todas as fases dos Planos de Ac¢do para a Prevengdo e Controle do
Desmatamento naAmazonia Legal—PPCDAm e dos Planos de A¢do paraa Prevencdo e Controle
do Desmatamento e das Queimadas no Bioma Cerrado - PPCerrado, acordos institucionais com
outros 6rgdos (federais, estaduais e municipais), acordos internacionais e as condicdes
necessarias para que os agentes publicos exercam plenamente suas atividades, como é o caso
de porte de arma para exercicio do poder de policia.

Por fim, concluindo os insumos, estdo sistemas variados necessarios a implementacdo das
atividades relacionadas ao processo sancionador ambiental, tais como os sistemas de
monitoramento por satélite (Prodes, Deter), sistemas de Tecnologia de Informacdo e
Comunicacdo (TICs), dados do CAR, dados de pesquisas e publicacdes cientificas, relatorios de
auditorias e de inteligéncia.

O Guia de analise ex post recomenda que haja um conjunto de indicadores para cada etapada
politica’. Analisando-se o modelo logico do processo sancionador da politica de combate ao
desmatamento (Erro! Fonte de referénciando encontrada.), e aindaosPlanosde Prevencaoe C
ombate ao Desmatamento da AmazoniaLegale do Cerrado, obtém-se umasérie de indicadores

6 Mais detalhes sobre as oficinas estdo no Apéndice D.

7 Deve-se manter o foco em indicadores que sejam mais robustos, no sentido de trazerem informacdes
representativas de cada estagio da intervengdo, ao invés de se definir uma lista exagerada de indicadores,
0 que poderia resultar em uma inferéncia equivocada do processo, além de desperdicar um esforgo de
andlise em informacdes n3o relevantes. E necessario, portanto, que haja parcimdnia na selecdo de
indicadores de cada etapa.
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seriam passiveis de utiliza¢gdo para monitoramento de metas em seus diversos componentes®.
No entanto, apenas alguns desses indicadoresatendem aos requisitos indicados pelo Guia®, que
estdo relacionados a seguir

Indicadores associados aos insumos

e Orgamento federal destinado as a¢des de prevengado e controle do desmatamento

e Gastosdoorcamentofederalcomagdes de prevencgdo e controle do desmatamento em
relacdo ao planejado

e Recursos extraorgamentdrios destinados as a¢des de prevencdo e controle do
desmatamento

e Recursos extraorcamentdrios efetivamente gastos em a¢des de prevencdo e controledo
desmatamento

e Numero de servidores que exercem funcgdes relacionadas a a¢Ges de prevencdo e
controle do desmatamento no IBAMA e no ICMBio
Numero de estados totalmente integrados ao Sinaflor

e Numero de sistemas de controle de atividade florestal integrados ao banco de dados
unificado

e Areade imagem efetivamente trabalhada

e indice de regularidade ambiental dos imdveis rurais: n2 ou area de imdveis rurais
regulares/ total de imdveis

e N2deimdveis e drea cadastrada no SICAR

Utilizando-se desses insumos, sdo realizadas dois grandes grupos de atividades. As continuas,
como analises da dindmica do desmatamento, o recebimento e a organiza¢do de denuncias, a
estruturacdo de bancos de dados ambientais e territoriais, e a propostade atos normativos e de
alteragGes nas normas legais, por exemplo. O outro grupo refere -se a atividades realizadas com
certa periodicidade definida (como as anuais) e a outras realizadas sob demanda, a partir, por
exemplo, de denuncias recebidas pelas instituicbes executoras da politica.

Indicadores associados aos processos

e N2de processos instaurados

e N2de processos julgados em qualquer instancia
e N2de processos com autuacdo mantida

e N2de processos com multa paga

e N2de processos julgados em definitivo

O exercicio do conjunto de atividades, por sua vez, resulta em muitos produtos, que em sua
maioria dispdem de indicadores que monitoram a implementac¢do do processo sancionador
ambiental. A titulo de exemplo, mencionam-se a lavratura de autos de infracdo, inquéritos
criminais abertos, multas pagas, embargos realizados, ag¢ées civis publicas para reparagao dos
danos ambientais, entre outros.

Indicadores associados aos produtos

8 Informacgdes adicionais sobre indicadores presentes nas diversas fases do PPCDA e sugestdes de
indicadores adicionais aqueles dos planos operativos para o monitoramento da atuagdo governamental
no combate ao desmatamento podem ser encontradas nos Anexos |, Il e Il do presente documento.

9 Esses devem ser especificos (facilmente comunicdveis), mensurédveis ou identificiveis (objetivos o
suficiente para que possam ser observados, ainda que sejam qualitativos), atingiveis (realistas quanto ao
contexto da politica), relevantes (relacionados aos componentes do modelo légico da politica e
temporalmente definiveis (indicarem a periodicidade com que devem ser medidos).(pag. 61 do Guia)
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Numero de autos de infracdo lavrados

% de multas coletadas

Multas pagas (RS)

Numerode embargos decorrentes de infragdo ambiental

Numero de agbes civis publicas impetradas para reparagdo de danos ambientais

N2 de procedimentos criminais instaurados e de operacdes policiais ambientais
deflagradas.

N2 de relatdrios de fiscalizacdo elaborados

Ne de relatdrios de monitoramento da atuacao federal no combate ao desmatamento
divulgados

Os produtos obtidos, por sua vez, conduzem a resultados que podem ser divididos
arbitrariamente em dois grandes grupos, a saber:

“resultados administrativos”, que englobam san¢Ges administrativas executadas, a
resolutividade de inquéritos criminais, sancées administrativas executadas, autos de
infracdo julgados, entre outros;

“resultados socioambientais”, que abrangem, de modo ndo exaustivo, acbes para
restituicdo e restauracdo de danos ambientais implementadas, empoderamento de
comunidades locais e também a redugdo das taxas de desmatamento.

Indicadores associados a resultados

Area desmatada em terras indigenas (Tls)

Taxa de desmatamento anual em UCs federais e Tls

Area desmatada em UCs federais

% de autos de infragdo julgados validos

Numero de ag¢Bes para reparacao dos danos ambientais implementadas
Area desmatada no ano, por bioma

Redugdo das taxas de desmatamento no ano, por bioma

Area embargada no ano (ha)

% de alinhamento dos projetos de infraestrutura e grande obras as metas de redugdo
do desmatamento

% de aumento de destinacdo de florestas publicas ndo destinadas (anual)

Porfim, espera-se que esse conjunto de resultados produzam impactos de médio e longo prazo,
os quais também podem ser divididos arbitrariamente em dois grupos:

“impactos administrativos”, como aumento da eficicia das acdes de fiscalizacdo e a
dissuasdo do crime ambiental, e

“impactos socioambientais e econ6micos”, como reducdo nas emissées de gases de
efeito estufa oriundas do desmatamento, reducdo nas taxas de perda de biodiversidade,
maior disponibilidade hidrica nas cidades e areas rurais, melhoria da qualidade do ar e
das dguas, reducdo de perdas e maior previsibilidade nas safras agricolas, entre outros.

Indicadores associados a impactos

Reducdo da emissdo de GEE oriundas do desmatamento
Reducdo nas taxas de perda de biodiversidade

Aumento da disponibilidade hidrica nas cidades e em areas rurais
Cumprimento das metas do acordo de Paris pelo Brasil
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e Reducdo das doencas respiratdrias em areas onde houve reducdo de desmatamento e
incéndios florestais

29/173



[
) N

Conselho de
Monitoramento e
Avaliacao de
Politicas Publicas

Figura 5. Modelo Légico do processo sancionador ambiental da Politica de Combate ao Desmatamento
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3.2 Teoria do Programa

Finalizando a sec¢do de desenho da politica, elaborou-se a teoria do programa referente ao
processo sancionadorambiental da politica de combate ao desmatamento, cuja racionalidade e
hipéteses encontram-se representadas na Figura 4.

Esta pode ser resumida da seguinte forma.

Dada a fiscalizagdo insuficiente por érgados federais e estaduais e a auséncia ou insuficiente
controle estatal das atividades meio, que ocasionam uma sensag¢ao de impunidade dos crimes e
infracGes ambientais e causam desmatamento na Amazdnia Legal e no bioma Cerrado, sdo
disponibilizados recursos para a adequada execucdo de atividades relacionadas ao processo
sancionador ambiental, as quais, uma vez implementadas, resultam na execu¢do de uma série
de san¢bes administrativas e criminais e na reparagdao dos danos ambientais oriundos do
desmatamento. Como consequéncia, obtém-se impactos positivos como a dissuasado do crime
ambiental, a reducdo de emissdes de GEE e de perdas de biodiversidade, uma maior
disponibilidade hidrica nas cidades e em areas rurais, a melhoria da saude publica, e a redugdo
de perdas e uma maior previsibilidade de safras agricolas, entre outros, com efeitos
socioambientais e econOmicos nas escalas local, regional e global, para as presentes e futuras
geragoes.

31/173




Figura 6. Teoria do programa referente ao processo sancionador ambiental da politica de combate ao desmatamento
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Produtos

Resultados e

impactos
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4 Implementagao

Compete a esta avaliacdo executiva analisar a implementacdo do processo sancionador
ambiental’® relacionado ao desmatamento, contemplado no Eixo Monitoramento e Controle.

Inicialmente, observa-se que ha relevante caréncia de dados completos, padronizados e
estruturados, que permitam a obtencado de séries histéricas relativas aos processos e produtos
entregues pela politica. Planos de Acdo, e seus respectivos balancos, e acdes orcamentdrias e
planos orcamentdrios, com seus respectivos produtos, ndo disponibilizam informacdes para a
construcdo de série histérica que permita avaliar a implementac¢do do processo sancionador
ambiental. Tal constatacdo também é evidenciada nos relatérios de avaliagdo daimplementacio
da PPCD realizados pela CGU e TCU (Quadro , Apéndice E), que tiveram que solicitar dados
complementares para os 6rgaos executores.

Para esta avaliacdo executiva, foram solicitados dados complementares ao Ilbama e ao ICMBio,
gue encaminharam documentos que atenderam as solicitacdes daSMA, com algumas ressalvas,
devido sobretudo a limitagdes de sistemas e base de dados.

A metodologia usada para avaliar a implementacdo estd disponivel no “Apéndice E —
Metodologia de avaliagdo da Implementacdo”, bem como os critérios para selecdo dos
indicadores.

4.1 Evolucao da Fiscalizacdo e Autuacao

Com relagdo aos indicadores relativos a etapa de fiscaliza¢éo e autuagdo do processo
sancionador do lbama (Grafico 3), ndo foram encaminhados dados discriminados por
regido/biomae os dados necessarios para o célculo de esforco de fiscalizagdo (nimero de dias
e fiscais por operacdo). Observa-se que, no periodode 2012 a 2019, houve certa estabilidade de
503 operagdes/ano e 16.837 autos/ano em média. Nos anos de 2020 a 2022, houve relevante
quedadosindicadores: 287 operagdes/ano (-43%)e 11.872/ano (-29%). Tal queda coincide com
periodoinstitucional adverso a atuacdo do instituto, conforme documentado pelas referéncias
deste relatério (Quadro, Apéndice E). Em 2023, as operagdes de fiscalizagdo e autos de infracdo
retomam a patamares de desempenho semelhantes as suas médias historicas.

10 Entende-se que os principais indicadores de desempenho a serem considerados no ambito da etapa de
“implementagdo” devem se referir as fases do processo administrativo sancionador ambiental relativo as
acoes de combate ao desmatamento (ou seja, no tema “flora”), implementado pelo Ibama e ICMBio.
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Grafico 3. Desempenho do Ibama na etapa de fiscalizagdo e autuacgdo.
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Fonte: elaboragdo prépria.
Barra preta: operagdes de fiscalizagdo (eixo primario).
Linha cinza: autos de infragdo (eixo secundario).

Com relagdo aos indicadores relativos a etapa de fiscaliza¢éo e autuagdo do processo
sancionador do ICMBio, observa-se lacuna de dados nos anos iniciais do periodo de andlise.
Além disso, foram encaminhados dados de ac¢bes de fiscalizacdo ao invés de operacbes de
fiscalizagdo. Nos demais anos, em especial no periodo de 2018 a 2023, observa-se no bioma
Amazénia (Grafico 4) aumento consistente de autos de infracdo lavrados (130%) emboratenha
havido certa estabilidade no nimero de a¢bes de fiscalizacdo (média de 219 agdes/ano). Tal fato
pode estar associado a maior eficiéncia das equipes e das tecnologias empregadas nas aces de
fiscalizacdo, o que pode ser também evidenciado pelo aumento dos esforgos de fiscalizacdo
nesse periodo (392%). Ja no bioma Cerrado (Grafico 5), em especial no periodo de 2021 a 2023,
houve também incremento na média de lavratura de autos de infragdo (87%) e de esforgo de
fiscalizagdo (522%), porém acompanhado de acréscimo na média das a¢Oes de fiscalizagdo
(198%), quando comparados as medias do periodo de 2016 a 2020.

34/124



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Grafico 4. Desempenho do ICMBio na etapa de fiscaliza¢cdo e autuacdo. Amazoénia Legal.
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Barra preta: acdes de fiscalizagdo.

Linha cinza: autos de infragdo.

Linha preta: esforco de fiscalizagdo (dias x fiscais)

Grafico 5. Desempenho do ICMBio na etapa de fiscalizagdo e autuagdo. Bioma Cerrado
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Barra preta: agdes de fiscalizagdo.

Linha cinza: autos de infragdo.

Linha preta: esforco de fiscalizagdo (dias x fiscais)
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4.2 Evolucdo da Instrucdo e Julgamento

Com relagdo aos indicadores relativos a etapa de instrucdo e julgamento do processo
sancionador do Ibama, os respectivos dados ndao foram encaminhados tempestivamente a
equipe de avaliagdo. Entretanto, considerando as referéncias deste relatério (Quadro, Apéndice
E), pode-se destacar que o processode julgamento do Ibama possuialgumas lacunas em termos
de sistemas, quadro de servidores e modelo de definicao de autoridades julgadoras. De acordo
com as referéncias, tais lacunas tém gerado queda de eficiéncia no julgamento dos processos.

Com relacdo aos indicadores relativos a etapa de instru¢do e julgamento do processo
sancionador do ICMBio (Gréfico 6), ndo foram encaminhados dados discriminados por
regido/bioma. No contexto nacional, observa-se que o nimero de julgamentos em 12 e
22 instancias!! oscilou no periodo de analise, porém obteve em média aumentos
incrementais (172 e 26 processos/ano, respectivamente). Com relacdo aos processos
prescritos, observou-se relevantes picos em 2020 e 2021. Tal fato deve indicar que
nestes anos houve esforcos do ICMBio de monitoramento dos processos e extingcao
formal dos processos prescritos ao longo dos anos anteriores. De forma geral, o ICMBio
apontou que historicamente essa etapa do processo sancionador foi pouco priorizada,
impactando falta de padronizacdo e caréncia de dados. Entretanto, o instituto tem
avangado nesse sentido, incluindo a criagao de uma unidade organizacional especifica
em 2022.

Grafico 6. Desempenho do ICMBio na etapa de instrucdo e julgamento
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Fonte: elaboragdo propria

Barra preta: processos prescritos.

Linha cinza: processos julgados em 12 instancia.
Linha preta: processos julgados em 22 instancia

11 Como n3o foram encaminhados os dados de julgamento em 22 instincia, considerou-se os dados de
autos de infragdo homologados em 22 instancia.
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4.3 Evolucdo da Execucdo de Sangoes

Comrelagdo aos indicadores relativos a etapa de execugdo de sangées do processo sancionador
do Ibama (Grafico 7), observa-se lacuna de dados para alguns indicadores. Com relagdo ao
indicador de multas pagas, observa-se relevante tendéncia de queda, com um pico em 2019,
que pode ter relagdo com a instituicdo das audiéncias de conciliagdo ambiental (Decreto n?
9.760, de 11/04/2019). Comrelagdo aos termos de apreensdo e destrui¢do, houvetendénciade
queda até o ano de 2021, que foirevertida nos anos de 2022 e 2023.

Grafico 7. Desempenho do Ibama na etapa de execucdo de san¢des
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Fonte: elaboragdo proépria

Linha preta: termos de apreensdo e destruigdo nacionais (eixo primario).

Barra preta: multas pagas em RS milhdo nos estados da Amazonia Legal e Cerrado (eixo secundario).
Valor de multas corrigido pelo indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA)

Com relacdo aos indicadores relativos a etapa de execu¢do de san¢ées do processo
sancionador do ICMBio, observa-se lacuna de dados nos anos iniciais do periodo de
andlise. Tanto no bioma Amazénia (Grafico 8), quanto no bioma Cerrado (Grafico 9), os
cinco indicadores (multas emitidas, multas pagas, termos de apreensdo, termos de
destruicdo e drea embargada) mostraram tendéncia de melhoria de desempenho no
periodo de andlise, porém evidenciaram comportamento bastante heterogéneo. Em
2019, por exemplo, houve relevante pico em termos de apreensdes e destruicdes no
bioma Amazonia e uma acentuada queda no ano seguinte. Em 2018, houve relevante
pico de multas pagas no bioma Cerrado, que foi acompanhado de quatro anos seguidos
de queda nesse indicador. Ainda no bioma Cerrado, no biénio 2022-2023 houve
relevante incremento de apreensdes.
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Grafico 8. Desempenho do ICMBio na etapa de execucdo de san¢des. Bioma Amazonia
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Fonte: elaboragdo prépria.

Barra preta: multas emitidas em R$ milh&o (eixo primario). Barra cinza: multas pagas em R$ mil (eixo
priméario). Linha preta: termos de apreenséo (eixo secundario). Linha cinza escura: termos de destruicdo
(eixo secundario). Linha cinza clara: &rea embargada (eixo primario). Valor de multas corrigido pelo indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Grafico 9. Desempenho do ICMBio na etapa de execuc¢do de san¢des. Bioma Cerrado
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Fonte: elaboragdo prépria

Barra preta: multas emitidas em R$ milh&o (eixo primario). Barra cinza: multas pagas em R$ mil (eixo
priméario). Linha preta: termos de apreensdo (eixo secundario). Linha cinza escura: termos de destruicdo
(eixo secundario). Linha cinza clara: 4rea embargada (eixo primario). Valor de multas corrigido pelo indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Considerando as fragilidades apontadas, os dados obtidos apontam relevante desempenho do
Ibama e do ICMBio no periodo de analise, ndo obstante adversidades institucionais,
organizacionais e sanitarias ocorridas no periodo de andlise. Nos ultimos anos, em especial, o
Ibama e o ICMBio vém aumentando seu desempenho em termos de fiscalizacdo, autuacdo e
execucdo de sangbes. Com relacdo a instrugdo e julgamento dos processos administrativos,
observa-se maior caréncia de procedimentos, modelos e dados estruturados.

4.4 Relagdo entre a implementacdo do processo sancionador ambiental e a forca de
trabalho

As atividades de fiscalizacdo do processo sancionador do Ibama e do ICMBio sdo realizadas por
servidores da drea ambiental designados para exercertal funcdo. Estes fiscais ndo fazem parte
do plano de carreira formal das autarquias. Trata-se de funcdo exercida por servidores que
atendem a determinados requisitos, como a realizacdo de curso de fiscalizagdo ambiental.

No caso do Ibama, estes servidores — também chamados de Agentes Ambientais Federais —
podem ser técnicos ambientais ou analistas ambientais!?, que sdo designados ou dispensados
pelo Presidente do instituto por meio de portaria, conforme previsto no Regulamento Intemo
de Fiscalizagdo Ambiental (RIF) aprovado pela Portaria n2 24, de 16/08/2016.

No caso do /ICMBio, o seu RIF aprovado pela Portaria n? 4.315, de 20/12/2023, n3o restringe a
nenhum tipo de servidor especifico a funcdo de fiscal — também chamado de Agente de
Fiscalizacdo Ambiental—, que é designado ou dispensado pelo Presidente do instituto por meio
de portaria.

Estes fiscais sdo responsaveis principalmente pelas atividades de fiscalizagdo, mas também sdo
responsaveis por atividades de outras etapas do processo sancionador, como autuagdo e
instrugdo.

Apds adesignagao como fiscais, os servidores continuam a exercer suas atividades inerentes aos
cargos originais que ocupam, conforme destacado pelos gestores por meio de entrevista e
constatado pelo TCU, em seu relatério de auditoria operacional de 2021 sobre desmatamento
na Amazonia Legal. Assim, cabe avaliar o nimero de fiscais dos dois 6rgaos ao longo do periodo
de andlise e correlaciona-lo com os produtos entregues da PPCD!%. Como estesdados ndo estdo
disponiveis publicamente (Quadro, Apéndice 1), foram solicitados aos gestoresdo Ibama e do
ICMBio.

Com relagdo ao nimero de servidores do Ibama, observa-se que houve redug¢do paulatina do
quadro desde 2012 até 2021 em ambas as regides/biomas. Na Amazoénia Legal (Erro! Fonte der
eferénciando encontrada.), a reducio de analistas foi em média de 22 servidores/anoe a
reducdo de técnicos foi em média de 13 servidores/ano. Em 2022-2023, este quadro é
parcialmente revertido devido ao incremento liquido de 239 técnicos ambientais oriundos de
concurso publico. No caso dos analistas ambientais do Ibama na Amazénia Legal, a queda de
servidores continuaaté 2023. No bioma Cerrado (Grafico 11), a queda do quadro de servidores

12 De acordo com Lein210.410,de 11/01/2002, que disciplinaa carreira de especialista de meio ambiente
do MMA, Ibama e ICMbio, é atribuicdo do cargo de analista ambiental o planejamento ambiental,
organizacional e estratégico afetos a execugdo das politicas nacionais de meio ambiente formuladas no
ambito da Unido. Dentre as atividades previstas para este cargo, destaca-se o controle e fiscalizagdo
ambiental. J4 o cargo de técnico ambiental tem como principal atribuicdo realizar apoio técnico as
atividades dos analistas ambientais.

13 Cabe destacar que uma analise mais aprofundada da rela¢do produto-insumo da PPCD serd realizada
na etapa de “eficiéncia e economicidade” no ambito da avaliagdo executiva
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de 2012 até 2021 foiem médiade 30 analistas/ano e 18 técnicos/ano. Em 2022-2023, o quadro
é revertido com o incremento liquido de 180 analistas e 325 técnicos oriundos de concurso
publico.

Grafico 10. Servidores do IBAMA. AmazoOnia

1.200
1.000
800
600
400
200
0
N O
Fonte: elaborac3o propria.
Barra preta: técnicos ambientais.
Barra cinza escura: analistas ambientais.
Barra cinza clara: servidores totais
Grafico 11. Servidores do Ibama. Cerrado
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Fonte: elaboragdo propria.

Barra preta: técnicos ambientais.

Barra cinza escura: analistas ambientais.
Barra cinza clara: servidores totais
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Com relagdo ao numero de fiscais do Ibama, ndo foram encaminhados dados discriminados por
regido/bioma. No contexto nacional, observa-se um decréscimo paulatino de fiscais entre 2012
e 2021 (57 fiscais/ano em média). Em 2022 e 2023, houve aumento do nimero de fiscais (152
somados os dois anos), devido a contratacdo dos novos servidores via concurso, conforme
comentado acima.

Observa-se relevante correla¢éo (74%) entre o desempenho do Ibama em termos de autos de
infracdo lavrados e o nimero de fiscais ao longo do periodo de anadlise (Grafico 12).

Grafico 12. Fiscais e autos de infracdo do Ibama em nivel nacional.
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Fonte: elaboracgdo propria
Barra preta e eixo primario: Fiscais
Linha cinza e eixo secunddrio: autos de infragdo

Com relacdo ao numero de servidores do ICMBio, observa-se que houve redugdo paulatina do
quadro desde 2012 até 2021 em ambos os biomas. No bioma Amazdnia (Grafico 13), a redugdo
de analistas foi em média de 15 servidores/ano e o numero de técnicos se manteve
relativamente estdvel em torno de 49 servidores. Em 2022, este quadro é revertido devido ao
incremento liquido de 108 analistas ambientais e 121 técnicos ambientais oriundos de concurso
publico. No bioma Cerrado (Grafico 14), a tendénciade queda se manteve em 3 técnicos/anoe
3 analistas/ano em média em todo o periodo. Tal fato evidencia que os novos servidores

contratados via concurso foram majoritariamente alocados na Amazénia.
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Grafico 13. Servidores ICMBio. Amazobnia
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Grafico 14. Servidores ICMBio. Cerrado
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Fonte: elaboragdo prépria

Barra preta: técnicos ambientais
Barra cinza escura: analistas

Barra cinza clara: servidores totais

Comrelacdo ao nimero de fiscais do ICMBIo, ndo foram encaminhados dados discriminados por
regido/bioma. No contexto nacional, observa-se um acréscimo paulatino de fiscais entre 2012 e

42/124



- ‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

2021 (17 fiscais/ano), embora o nimero detécnicos e analistas estivesse reduzindoErro! Fonte d
e referénciando encontrada.. Tal fato pode serexplicado por eventuais incentivos do ICMBio a
técnicos e analistas para exercerema funcao de fiscais. Em 2022 e 2023, houve aumento mais
expressivo de fiscais (190 somados os dois anos), devido a contratacdo dos novos servidores via
concurso, conforme comentado acima. Como observado nos dados do Ibama, ha relevante
correlagdo (86%) entre o desempenho do ICMBio em termos de autos de infragdo lavrados e o
numero de fiscais ao longo do periodo de andlise (Grafico 15).

Grafico 15. Fiscais e autos de infracdo do ICMBio em nivel nacional.
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Fonte: elaboragdo propria
Barra preta e eixo primario: Fiscais
Linha cinza e eixo secundario: autos de infragdo

Em termos qualitativos, identificou-se que a fungdo de fiscal possuialgumas lacunas normativas
relevantes, tais como falta regulamentacdo da fungdo, defasagem no valor de diarias, auséncia
de politicas de beneficios e incentivos e fragilizacdo da garantia do porte de arma de fogo. O
Ibama e o ICMBio apresentaram diversasiniciativas estratégicas que ja enderecaram tais lacunas
ou que estdo em curso. Algumas destas iniciativas se referem a propostas legislativas, que
perpassam o escopo de atuacdo dos institutos. A superacdo das lacunas é relevante parao bom
exercicio da funcao de fiscalizacdo dos institutos.

4.5 Acompanhamento do processo sancionador ambiental

O acompanhamento dos produtos previstos nos planos taticos da PPCD (PPCDAm, PPCerrado e
PNCDIRVN) foirealizado por Comissbes Executivas, cuja estrutura e responsabilidades variaram
em cada ciclo do periodo de avaliacdo. Estas comissGes elaboraram alguns balan¢os de
acompanhamento relativos aos referidos planos, porém observou-se: (i) lacunas de balancos
para determinados planos e anos, e (ii) auséncia de instrumentos institucionalizados para
realizacdo destes balangos.
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Observa-se que, no periodo de avaliacdo, houve dificuldade das Comissées Executivas em
estabelecer um processo sistemadtico para realizar atividades de acompanhamento dos planos.
Tal dificuldade foi apontada nos planos taticos e respectivos balangos como relevante desafio
de acompanhamento asersuperado. Tal dificuldade foitambém observadapelaCGU e TCU em
seus relatérios de avaliacdo resumidos no Quadro , Apéndice 1.

O TCU, em seu relatério de 2021 sobre desmatamento na Amazonia Legal, observou que no
ambito do acompanhamento da PPCD no periodo de 2016 a 2020, coube ao MMA a agregacao
de informacdes para elaborac¢do dos balancos anuais ao invés de uma efetiva coordenacao das
entregas dos planos. O TCU verificou ainda que, ao longo dos anos de 2019 e 2020, houve
mudancgas significativas na estrutura de governanca da politica que poderiam ter impactado o
acompanhamento dos planos. Dentre estas mudancas, o tribunal destaca a extingdao das
Comissbes Executivas do PPCDAm e PPCerrado e a extincdo da Secretaria de Mudancas
Climaticas do MMA, que era a unidade do ministério responsavel pelas atividades de
coordenac¢dao do PPCDAm.

Tal lacuna de acompanhamento da PPCD também pode estar associada a questdes mais
especificas dos principais 6rgaos executores da politica. Por exemplo, a CGU, em seu relatério
de 2023 sobre monitoramento e fiscalizacdo do Ibama na Amazonia, identificou que o Instituto
ndo possuia dados sistematizados e rotinas institucionalizadas de avaliacdo das operacdes de
fiscalizagdo de desmatamento na Amazonia. Tal situa¢do jatinha sido previamente identificada
pela CGU, em seu relatdrio de 2017 sobre as a¢des de fiscalizacdo ambiental do Ibama.

N3ao obstante as lacunas apontadas, iniciativas estdao sendo implementadas pelo Ibama, ICMBio
e MMA para aprimorar seus processos de acompanhamento dos indicadores de desempenho
objeto dessa avaliagdo.

Em entrevistarealizada com os gestores, foirelatado que o /ICMBio possuiuma ferramenta com
a tecnologia de Power Bl para acompanhamento de diversos indicadores de desempenho
relativos as etapas do processo sancionador. Tal ferramenta ja esta disponivel publicamente na
internet. 14

Porsuavez, o lbama possuium painelde fiscalizacdo com diversos indicadores de desempenho,
mas ainda de acesso restrito. O MMA esta estruturando um sistema de acompanhamento de
indicadores, que deve ficar operacional em breve. 0 MMA também tem realizado reunides
periddicas das subcomissdes executivas e reunides bilaterais com drgdos especificos, com o
objetivo de estimular o engajamento das pastas que as compdem.

De forma objetiva, a Secretaria Extraordinaria de Controle do Desmatamento e Ordenamento
Ambiental Territorial (SECD/MMA) aguarda o desenvolvimento e implementacdo de um sistema
de monitoramento dos Planos de prevencao e controle do desmatamento, cuja disponibilizacao
de uma versdo preliminar para testes estava prevista para marco de 2024.

A SECD/MMA n3o realizou gestdes especificas de cobranca geral relacionadas ao
acompanhamento e avaliacdo das metas vencidas em 2023. Assim, ndo ha uma avaliacdo sobre
as causas para o ndo atingimento das metas, com a consequente coordenagdo de agdes visando
o seu cumprimento. Também ndo ha o monitoramento dos novosprazos de conclusdes, mesmo
para aguelas metas cujos responsaveis sdo unidades vinculadas ao préprio MMA.

E importante destacar que a maioria das metas ndo estdassociada a um ator responsavel, mas
sim a um conjunto de atores-chave. A designacdo de varios atores por meta sem a devida

14 Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=evirljoiZGQ3NzA1NWItM2EzMi00 MzRiLThiZGUtMDVmMNGY4 NzgzNzE5 liwidCI6 ImMxNGUyYjU2 L
WMI1YmMENDNiZC1hZDIjLTQWOGNMNmMNiMzU2MCJ9
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atribuicdo de papéis e responsabilidades gera ambiguidades de atuacdo e dificuldades no
processo de prestacdo de contas.

4.6  Divulgacdo do processo sancionador ambiental

N3do ha atribuicdes explicitas sobre a divulgagdo dos produtos nos principais decretos de
institucionalizacdo da politica. A divulgacdo a sociedade dos produtos entregues por meio dos
planos taticos da PPCD (PPCDAm, PPCerrado e PNCDIRVN) ao longo do periodo de avaliagcdo foi
realizada majoritariamente por meio do endereco eletrénico do MMA.

Observou-sefragmentacdo das informacdes prestadas e auséncia de ferramentas de fécil acesso
para identificar os produtos que foram entregues com periodicidade pré-definida. Tais lacunas
podem estar associadas a eventuais fragilidades relativas aos processos relativos a comunicagdo
social dos principais 6rgaos responsaveis pela PPCD.

Porexemplo, 0 TCU, emseurelatdrio de auditoria operacional de 2021 sobre desmatamento na
Amazoénia Legal, apontou que o Ibama carece de uma estratégia de comunicacdo robusta que
divulgue de forma periddica os resultados do processo sancionador ambiental. Tal situagdo, de
acordo com o tribunal, pode acarretar um baixo nivel de conhecimento dos produtos da PPCD,
0 que pode comprometer os impactos esperados da politica como aumentar o poder de
dissuasdo e reducdo da impunidade por parte do infrator.

Em relagdo a divulgagdo da politica, o /ICMBio desenvolveuum painel disponibilizado nainternet
que prové dados sobre diversos indicadores de desempenho relacionados ao escopo da
avaliacdo executiva, porém em nivel organizacional, e ndo por bioma?®°.

4.7  Gestdo de riscos do processo sancionador ambiental

De acordo com o guia da Casa Civil, deve-se observar, no ambito da politica publica em
avaliagdo, se ha uma estratégia e estrutura de gerenciamento de riscos, considerando as
disposicdes da Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n2 01/2016. Este normativo determina
que os orgdos e entidades do Poder Executivo federal deverdo adotar medidas para a
sistematizacdo de praticas relacionadas a gestdo de riscos, dentre outras. Tais medidas se
aplicam também as politicas publicas implementadas pelos érgaos e entidades.

No caso do processo sancionador ambiental, em todos os planos tdticos implementados no
periodo de andlise dessa avaliagdo executiva (PPCDAm, PPCerrado e PNCDIRVN) e seus
respectivos balancos, ndo é mencionado como é realizada a gestdo de riscos da politica. A
palavra “risco” é mencionada poucas vezes nestes documentos, em contextos que nao dizem
respeito aos riscos envolvidos na execucdo da PPCD. Nos decretos de instituicdo da politica e
respectivas instancias de governanca ndo é mencionada a palavra “risco”. Assim, cabe
complementarmente observar como é realizada a gestdo de riscos organizacionais das duas
principais entidades objeto desta avaliagdo executiva.

Com relagdo ao Ibama, o instituto possuium Comité de Governancga, Riscos e Controles (CGRC)
e uma Politica de Gestdo de Riscos e Integridade (PGRI) instituidos, respectivamente, pela
Portaria n2 661, de 13/03/2018, e Portaria n2 3.540, de 03/12/2018. Em 2020, a CGU —por meio
de seurelatdrio de auditoria sobre a gestao do Ibama — verificou que a PGRI do Instituto atende
a todos os requisitos minimos da Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n2 01/2016.

15 Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=evirljoiZGQ3NzA1NWItM2EzMi00 MzRiLThiZGUtMDVmMNGY4 NzgzNzE5 liwidCI6 ImMxNGUyYjU2 L
WMI1YmMENDNiZC1hZDIjLTQWOGNMNmMNiMzU2MCJ9
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Entretanto, ainda ndo tinha sido observada a implementacdo efetiva da politica, que se
encontrava ainda em estagio de maturidade incipiente. O principal instrumento para a
implementacdo da PGRI seria o Plano de Gestdo de Risco, que ainda nado tinha sido elaborado
até a data da avaliagdo da CGU. No endereco eletronico do Ibama, nao foi possivel identificar
até a conclusdo dessa avaliacdo executiva sobre a elaboracdo e implementacdo do Plano.
Entretanto, em 2022, foi aprovado um Programade Integridade do Ibama, por meio da Portaria
n° 135 de 10/11/2022, que contempla um Plano de Integridade, que prevé trés acgdes
relacionadas a gestdo de riscos: levantamento de processos, mapeamento e tratamento de
riscos, e implementag¢do de melhoria de controles internos. Cabe ainda ressaltar os esforcos
realizados pelo Grupo de Trabalho do Ibama, criado em junho/2020, com o objetivo de elaborar
e difundir o Relatdrio de Analise de Riscos das A¢des do Ibama no combate ao desmatamento
da Amazobnia, com vistas a subsidiar as operacdes do Grupo de Combate ao Desmatamento da
Amazonia (GCDA). O relatério do grupo foi concluido de novembro/2020, porém os
desdobramentos propostos ndo foram adotados pela alta gestdo daquele periodo

Com relagdo ao ICMBio, por meio da Portaria n2 255 de 01/04/2020, foi possivel identificar a
instituicdo da sua PGRI, que considerou a Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n201/2016. A
PGRIdo ICMBio definiu que o Comité Gestordo Instituto seria responsdvel pela estruturacdo e
efetivacdo da referida politica. Posteriormente a elaboracdo da PGRI, o ICMBio instituiu seu
Programa de Integridade — Integra+, por meio da Portaria n2 923, de 08/09/2020. Com base no
programa, o Instituto elaborou seu Plano de Integridade para o biénio 2020-2021, que divulgou
suas ac¢oes relacionadas a gestdo de riscos e listou nove principais riscos relacionados a seus
processos organizacionais e respectivas medidas de mitigacdo.

O PlanejamentoEstratégico Integrado (PEI)do MMA e suas entidades vinculadas para o periodo
de 2020-2023 - instituida pela Portaria Conjunta n® 266 de 17/06/2020 — n3o considerou a
dimensao de riscos em seus principais atributos, em especial, nos objetivos estratégicos. Além
disso, nos modelos de gestdo estratégicado Ibamae do ICMBio que definem seus indicadores e
metas relativos ao PEl, ndo constam informacdes sobre gestao de risco.

4.8  Supervisao do processo sancionador ambiental

De acordo com o guia da Casa Civil, deve-se observar se existem mecanismos de supervisdo da
execucdo da politica emavaliagdo para garantir o alcance de sua finalidade. Entretanto, o guia
ndo define as atividades de supervisdao, nemespecifica quais seriam os respectivos mecanismos.

No caso do processo sancionador ambiental, em todos os planos tdticos implementados no
periodo de andlise dessa avaliagdo executiva (PPCDAm, PPCerrado e PNCDIRVN) e seus
respectivos balangos, ndo é mencionado como é realizada a supervisdo da execucao da politica
para garantir o alcance de sua finalidade. Nos decretos de instituicdao da politica e respectivos
orgdos de governanca, ndo é mencionada a palavra “supervisdo”.
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5 Governanga

Segundo o Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU (Brasil, 2014),
“governanca em politicas publicas se refere aos arranjos institucionais que condicionam aforma
pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade”.

Evidenciou-se que a coordenacgdo dos atores responsaveis pelo processo sancionador ambiental
foi aperfeicoada em 2023, no que diz respeito as instancias politico-estratégica e gerencial, de
modo a atender os principios e as diretrizes de governanga publica estabelecidos no Decreto n?
9.203/2017, em especial quanto a necessidade de articular instituicbes e coordenar processos
para melhorar a integracao entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a
gerar, preservar e entregar valor publico (art. 4, 1V), conforme explicitado a seguir.

O locus de coordenacdo foi restabelecido em nivel politico-estratégico por meio do Decreto n?
11.367, de 12 de janeiro de 2023, com a instituicdo da Comissao Interministerial Permanente de
Prevencdo e Controle do Desmatamento, instancia colegiada responsavel pela coordenacdo das
acoes do PPCDAm e PPCerrado. A coordenagao politica estd a cargo da Casa Civil da Presidénda
da Republica (Casa Civil) e a coordenacdo executivaa cargo do Ministério do Meio Ambiente e
Mudanca do Clima (MMA).

Esta instancia resgata a perda de centralidade da agenda do desmatamento ocorrida na arena
politico-governamental em 2013, quando a coordenagcdo do PPCDAm e PPCerrado, a cargo do
entdo Grupo Permanente de Trabalho Interministerial (GPTI), responsavel pelo controle do
desmatamento, foi transferida da Casa Civil para o Ministério do Meio Ambiente, através do
Decreto n? 7.957/2013.

Aovincular a Comissao Interministerial Permanente de Prevencao e Controle do Desmatamento
a Casa Civil, e ndo ao MMA, o governo restabeleceu a prioridade da agenda de desmatamento,
posicionando-o em um ator com prerrogativas de articulagdo e capacidade para definir e
assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas.

Esta Comissdo amplia a participacdo de 15 para 19 ministérios e avanca na concertacao
estratégica da Unido com os Estados, com previsdo de participagdo de convidados, com
destaque paraos Governadores de Estado, envolvendo coordenacgdo para os biomas Amazonia
e Cerrado. A reunibes ordinarias passaram a ser semestrais (ao invés de anuais, conforme
Decreto n°® 11.367/2023.

Em relagdo a priorizagdo do desmatamento naagendado MMA, o Decreto n? 11.349, de 12 de
janeiro de 2023, criou a Secretaria Extraordindria de Controle do Desmatamento e
Ordenamento Ambiental Territorial (SECD/MMA), com competéncia para propor politicas,
normas e estratégias destinadas a reducdo e ao controle do desmatamento e dos incéndios
florestais nos biomas brasileiros, em especial na Amazénia e no Cerrado.

A criacdo dessaSecretaria Extraordindriarestauraa perdade prioridade da prevencao e controle
do desmatamento no ambito MMA. Em 2017, essa temadtica foi desvinculada da alcada da
Secretaria-Executiva, passando a estar circunscrita a um Departamento no ambito de
competéncias de uma Secretaria Finalistica (Decreto 8.975/2017) e, em 2019, n3o foi incluida
de forma expressa nas competéncias das unidades do ministério (Decreto 9.672/2019).

O Decreton211.367/2023 também redefine as esferas de coordenagdo gerencial para os Planos
de A¢do para a Prevengdao e Controle do Desmatamento: as Subcomissdes Executivas do
PPCDAm e do PPCerrado, previstaspara elaborar, monitorar, acompanharaimplementa¢do dos
respectivos planos de acdo e propor medidas para superar eventuais dificuldades em suas
implementac¢des, mediante a elaboracdo de relatérios mensais aos érgdos integrantes da
Comissao Interministerial.
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Nas fases atuais do PPCDAm e PPCerrado, participam 13 ministérios sdo membros nas
Subcomissdes Executivas, existindo ainda mais 22 convidados. Ou seja, ha uma ampliacdo da
transversalidade e engajamento de mais atores para o controle do desmatamento.

Os planos (PPCDAm e PPCerrado) preveem a instalagdo de dois nucleos no espaco de
coordenacdo gerencial das SubcomissGes Executivas: o Nucleo de Articulacdo Federativa (NAF)
e o Nucleo de Monitoramento e Avaliagdo (NMA).

O Nucleo de Articulagdo Federativa foi previsto com o propdsito de ser o forum de
compartilhamento de informacdes, identificacdo de eventuais dificuldades e oportunidades de
atuagdo conjuntaentre Unido e as Unidades da Federagao, com apoio e no ambito da Comissao
Nacional Tripartite, criada pela Lei Complementar n2 140 de 2011.

Sobre o bioma amazonico, destaca-se que o PPCDAm prevé a ampliacdo do didlogo federativo
por meio da articulagdo com o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentdvel da
Amazoénia Legal em consonancia com os instrumentos norteadores de politicas publicas
regionais de desenvolvimento (Plano Estratégico do Consdrcio Interestadual 2019-2030, Plano
de Recuperagdo Verde aprovado em 2021 e do Plano de A¢do de Manaus aprovado em 2022).

J4 o Nucleo de Monitoramento e Avaliagdo foi previsto com o propdsito de ser o férum
responsavelpelaelaboracdo do relatdrio anual de monitoramento do plano com as informagdes
da execucdo das linhas de acdo protagonizadas por cada membro e convidado da Subcomissdo
Executiva, indo ao encontro dos principios e diretrizes da governanga publica no que diz respeito
a accountability e ao monitoramento e avaliacdo do desempenho da politica.

Em relacdo ao componente institucionalizacdo, ndo ha normativos que tratem da acao
articulada entre o Ibama e o ICMBio para o monitoramento e controle ambiental. Os planos de
fiscalizagdo ndo sdo integrados. Asagdes do MMA ocorrem por meio de reunides técnicas, com
vistas ao apoio e engajamento para cumprimento das a¢des previstas nos respectivos planos.

A auséncia de coordenacdo verificada no ambito do préprio MMA e suas vinculadas é
potencializada em nivel federativo, haja vista que o Nucleo de Monitoramento e Avaliagao
(NMA) e o Nucleo de Articulagdo Federativa (NAF) previstos nosPPCDAmM e PPCerrado nao foram
instituidos. Os critérios de deliberacdo (quérum e aprovacdo de votacdes) no dmbito da
estrutura de governanga das Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado foram
alterados, eliminando a paridade instituida no regime anterior (Decreto 10.142/2019), em que
cada um dos sete ministérios participantes tinha direito a um voto, para resgatara lideranca da
tematica ambiental afeta ao MMA frente aos interesses capitaneados pelas outras pastas.

Em termos de institucionalizacdo de compromissos politicos, a taxa de desmatamento anual no
bioma Amazo6nia passou a ser considerada um dos seteindicadores-chave nacionalno PPA 2024-
2027, e o combate ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica é uma
prioridade e agenda transversal do governo.

Em 2023, ocorreu a assuncdo e reforco dos compromissos internacionais pactuados,
notadamente pela candidatura do Brasil para a realizacao da 302 Conferéncia da ONU sobre
Mudangas Climaticas (COP30)'®, na cidade de Belém (PA), em novembro de 2025. Foi ainda
reiterado compromisso de zerar o desmatamento em todos os biomas até 20307,

16 Noticia divulgada em 26 de maio de 2023 no endereco eletrénico oficial da Presidéncia da Republica:
https://www.qgov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2023/05/onu-confirma-belem-pa-
como-sede-da-cop-30-conferencia-para-o-clima

17" Noticia divulgada em 08 de fevereiro de 2023 no endereco eletrdnico da EBC:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2023-02/governo-instala-comissao-para-zerar-
desmatamento-no-brasil-ate-2030
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No campo normativo, em 2023, foram adotadas numerosas medidas para aperfeicoamento da
politica de combate ao desmatamento. A titulo exemplificativo, destacam-se as com maior
proximidade ao processo sancionador ambiental:

a. Decreton? 11.367, de 12 de janeiro de 2023, que restaurouo PPCDAm, o PPCerradoe
suas instancias de coordenacao, enderecando questionamentos formulados no ambito
das seguintes a¢des em curso no Supremo Tribunal Federal: a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 760 e da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdao (ADO) 54, ambas relacionados com a falta de
medidas de preserva¢do da Amazonia e dos direitos fundamentais das comunidades
tradicionais;

b. Decreto n? 11.368, de 12 de janeiro de 2023, que restabelece as instancias de
governanga do Fundo Amazonia, retomando colegiados que haviam sido extintos por
meio dos Decretos n? 10.144/2019 e n210.223/2020, os quais originaram a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 59 que se encontrava em curso no STF
nessa época;

c. Decreton?11.369, de 12 dejaneirode 2023, que revogou o Decreton? 10.966/2022, o
qual estimulava do garimpo (a chamada mineragdo artesanal) em todo o territério
nacional, flexibilizando as regras de combate ao garimpo ilegal;

d. Decreto n? 11.372, de 12 de janeiro de 2023, que restabelece a participacdo de
organizacfes da sociedade civil na composicdo do Conselho Deliberativo do Fundo
Nacional do Meio Ambiente, alterada por meio do Decreton? 10.224/2020 e revogao
Decreto n? 10.239/2020 que dispunha sobre o Conselho Nacional da Amazénia Legal,
ambos contestados no ambito da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 651,

e. Decreton?11.373, de 12 de janeiro de 2023, que restabeleceu as regras do processo
administrativo para apuracdo de infracdes e san¢des ambientais que haviam sido
alteradas pelo Decreto n? 9.760/2019, as quais estdo no cerne da Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 755;

f. Decreto n? 11.417, de 16 de fevereiro de 2023, que tratou da composicdo e o
funcionamento do ConselhoNacionaldo Meio Ambiente (Conama) as quais haviam sido
alteradas pelo Decreto n? 9.806/2019 e foram objeto da A¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 623;

g. Decreton? 11.549, de 5 de junho de 2023, que restabelece a composi¢do do Comité
Gestor do Fundo Nacional sobre a Mudanca do Clima, alterada pelo Decreto n?
10.143/2019, originando a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 60;

h. Decreto n2 11.550, de 05 de junho de 2023, que redefiniu a governanca do Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima, com destaque para o refor¢o da dimensao
participativa;

i. Decreton?11.687, de 05 de setembro de 2023, que dispde sobre as a¢bes relativas a
prevencdo, ao monitoramento, ao controle e areduc¢do dedesmatamento e degradagdo
florestal no Bioma Amazonia.

Registra-se que as altera¢des do arcabougo normativo se revestem de singular importancia,
tanto pelo efeito direto que decorre da aprovacao de uma legislagdo menos permissiva ao
desmatamento,como tambémpelo efeito indireto relacionado com a expectativa de legalizacdo
do desmatamento ilegal. (PPCDAm, 2023).

Em relacdo a participacdo social, Decreton?11.367/2023 estabeleceu marcos de transparéndia
e participacdo social para elaboracdao, monitoramento e avaliacdo dos Planos de Acdo para a
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Prevencdo e Controle do Desmatamento, os quais ndo foram previstos nos ciclos
governamentais anteriores.

As atas das reunides da Comissdo Interministerial Permanente de Prevenc¢do e Controle do
Desmatamento deverao ser disponibilizadas no sitio eletronico do MMA em até sete dias e
deverdo conter, no minimo, informacdes sobre a data e o local da reunido, o nome de quema
presidiu e os nomes dos participantes; os assuntos que foram discutidos; e as decisdes e os
encaminhamentos definidos.

N3o obstante, evidenciou-se a disponibilizacdo de apenas uma Unica ata (Ata da 12 Reunido
Ordinaria, de 08 de fevereiro de 2023) no endereco eletronico do MMA.

O mesmo decreto prevé como instrumentos de participacdo social: consulta publica; semindrios
técnico-cientificos; e elaboracdo de relatérios de acompanhamento e monitoramento da
implementac¢do das suas respectivas agoes.

Para o PPCDAm, foirealizado, nos dias 2 e 3 de marc¢o de 2023, o X Seminario técnico-cientifico’®
com 22 painéis apresentados por especialistas de sete érgaos do governofederal, dois centros
de pesquisa, duas universidades e sete organizacdes ndo governamentais. Para o PPCerrado, foi
realizado no dia 11 de julho de 2023 o Seminario Técnico-Cientifico de Analise de Dados do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado®®.

Conforme consignado no PPCDAm e PPCerrado, os semindrios técnicos reunem “técnicos
especialistas de instituicGes governamentais e ndo governamentais, cientistas e pesquisadores
envolvidos com a problemdtica do desmatamento para discutir a dindmica do desmatamento,
suas causas e possiveis formas de prevencgdo e controle. Os semindrios possibilitam a troca de
conhecimentos e o debate aprofundado sobre metodologias e monitoramento e alternativas
para o seu efetivo controle. Os semindrios também permitem a andlise das dindmicas sociais e
econbémicas intrarregionais, de forma a antecipar o planejamento de a¢bes preventivas a
emergéncia de novas fronteiras de desmatamento em seus respectivos biomas”.

Os documentos preliminares do PPCDAm e PPCerrado foram disponibilizados para consulta
publica por meio da Plataforma do governo federal Participa +Brasil. A consulta publica do
PPCDAmM?° ficou aberta de 10 a 26 de abril de 2023 e recebeu 540 contribui¢cdes. A consulta
publica do PPCerrado?! ficou aberta de 13 de setembro a 13 de outubro de 2023 e recebeu 186
contribui¢des.

Como subsidio a participacdo social, o Decreto n? 11.367/2023 prevé que sejam elaborados e
publicados relatdrios anuais de monitoramento dos Planos de A¢do paraaPrevencao e Controle
do Desmatamento. O Nucleo de Monitoramento e Avaliagao foi previsto com o propdsito de ser
o férum responsavel pela elaborac¢do do relatério anual de monitoramento do plano com as
informacdes da execucdo das linhas de acao protagonizadas por cada membro e convidado da
Subcomissdo Executiva.

No que se refere a capacidade organizacional e recursos, os atuais PPCDAm e o PPCerrado
contemplam elementos congruentes para a adequada caracterizacdo e consecuc¢do dos
planejamentos compromissados. Sdo eles: Objetivos, Resultados Esperados, Linhas de Agdo,
Metas, Indicadores, Prazos, Atores-Chave e Parceiros.

18 Video da gravacdo do evento disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=ek DAYWIEuMw (dia 2
de margo) e https://www.youtube.com/watch?v=fFrsk5bTfAM (dia 3 de margo).

19 Video da gravacdo do evento disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=HhIOLcqUQ cO

20 Consulta Publica do PPCDAm: https://www.gov.br/participamaisbrasil/consulta-publica-ppcdam

21 Consulta Publica do PPCerrado: https://www.gov.br/participamaisbrasil/consultapublica-ppcerrado
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As metas e indicadores apresentados foram estabelecidos como referéncia para serem
utilizados por todos os ministérios e drgaos vinculados como diretrizes para os planejamentos
internos.

Os Planos também destacam que no decorrer da implementacdo dos trabalhos, serdao
desenvolvidos e apresentados novos indicadores e metas, que serdo objeto de avaliacdo e
incorporagdo durante a atualizagdo anual do plano, nos termos do Decreto n? 11.367/2023.

Sobre osrecursos financeiros necessarios para viabilizar o controle e monitoramento ambiental,
destacam-se umasérie de acdes previstas no Eixo IV (Instrumentos Normativos e Econ6micos)
do PPCDAm e do PPCerrado.

Em relagdo ao bioma Amazobnia, o principal mecanismo de financiamento de projetos e a¢oes
estruturantes é o Fundo Amazonia. O PPCDAm prevé retomar sua operacionalizacdo e metas
para a ampliacdo da sua carteira de projetos e para a ampliacdo do volume dos re cursos
destinados via fundos para aimplementagao do plano no bioma Amazonia.

Ja o bioma Cerrado ndo dispde de um mecanismo de financiamento similarao Fundo Amazonia.
Nesse contexto, o PPCerrado propos a criacdo de fundos ou mecanismos similares para a
manutenc¢do da disponibilidade hidrica, conservagdo do solo, conservagdo e recuperac¢do da
vegetacdo nativa e da biodiversidade do Cerrado, com recursos provenientes de fontes multiplas
e contribuicdo dos setores publico e privado, da cooperacdo internacional e organismos
multilaterais de financiamento. Assim, o PPCerrado definiu como metaa apresentagdode uma
minuta de instrumento normativo para instituir o "Fundo Cerrado" ou mecanismo similar.

Ambos os planos preveem o aporte de recursos de diversos fundos para a viabilizacdo de suas
iniciativas de combate ao desmatamento, como por exemplo, o Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF), o Fundo Nacional de
Reparticdo de Beneficios (FNRB), o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), o Fundo de
Defesade Direitos Difusos (FDD), o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT), o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), Fundode Financiamento do
Centro-Oeste (FCO), dentre outros.

Nesse contexto, foiprevistaaelaboracdo de uma propostade plano de a¢do para coordenacao
e governangainterfundos e projetos especiais, para viabilizar a implementagdo dos programas
e projetos decorrentes das linhas de acdo do PPCDAM e do PPCerrado.

Ambos os Planos preveem acbes especificas sobre recursos humanos, tecnoldgicos,
organizacionais e logisticos para as atividades de combate ao desmatamento ilegal. Dentre
desse conjunto, destacam-se metas para a realizacdo de concursos publicos especificos para
contratagao de 1600 analistas ambientais para o monitoramento e atuagdo nas agdes e regides
criticas para combate ao desmatamento ilegal na Amazoénia, 400 analistas ambientais para
atuacdo nas regiées com maior risco de ocorréncia de desmatamento e incéndios florestais no
Cerrado e contratacdo de 40 tecnologistas para atuar no Programa de Monitoramento do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe).

No que se refere a monitoramento e avaliagdo, a perspectiva intraministerial abrange metas
cujos responsaveis pertencem a estrutura organizacional do MMA, isto é, érgaos e entidades
sujeitos a sua supervisdo ministerial, como por exemplo, a SECD/MMA, o Ibama e o ICMBio. A
perspectivado poderexecutivo federal contempla metas que abrangem atores pertencentes a
estrutura organizacional dos demais ministérios do poder executivo federal. A perspectiva
interfederativa abrange metas cujos atores pertencem a estrutura dos estados e municipios,
notadamente as secretarias estaduais de meio ambiente.

O esforco para o atingimento das metas guarda relacdo direta com as perspectivas de analise,
onde o nivelinterfederativo é o mais exigente em termos de esfor¢o paraai) articulagdo politica
e coordenacdo técnica entre atores de diferentes estratos e vinculagées governativas, ii) a
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institucionalizacdo de normativos que definam os compromissos e responsabilidades entre os
envolvidos e iii) o monitoramento dos resultados em relacdo ao planejado.

De forma objetiva, a Secretaria Extraordinaria de Controle do Desmatamento e Ordenamento
Ambiental Territorial (SECD/MMA) aguarda o desenvolvimento e implementacdo de um sistema
de monitoramento dos Planos de Prevencdo e Controle do Desmatamento, cuja disponibilizacao
de uma versdo preliminar para testes estava prevista para marco de 2024.

A SECD/MMA n3o realizou gestdes especificas de cobranca geral relacionadas ao
acompanhamento e avaliacdo das metas vencidas em 2023. Assim, ndo hd uma avaliacdo sobre
as causas para o ndo atingimento das metas, com a consequente coordenagao de agdes visando
o seu cumprimento. Também ndo ha o monitoramento dos novosprazos de conclusdes, mesmo
para aquelas metas cujos responsaveis sdo unidades vinculadas ao préprio MMA.

E importante destacar que a maioria das metas ndo estdassociada a um ator responsavel, mas
sim a um conjunto de atores-chave. A designacdo de vdrios atores por meta sem a devida
atribuicado de papeis e responsabilidades gera ambiguidades de atuacdo e dificuldades no
processo de prestacdo de contas.

Nesse particular, imprescinde observar que o governo federal propds um novo compromisso
para reduzir a perda da vegetacdo nativa na Amazonia e alcancar o desmatamento zero até
2030. No ambito do PPCDAm, o desmatamento zero refere-se a eliminacdo do desmatamento
ilegal e a compensagdo dasupressao legal de vegetagdo nativa e das emissdesde gases de efeito
estufa delas provenientes, através do fortalecimento da implementacdo da legislacdo florestal
e darecuperacdo e aumento de estoque da vegetacdo nativa por meio de incentivos econémicos
para a conservacao e manejo florestal sustentdvel.

Embora a 52 fase do PPCDAm tenha como principal objetivo estabelecer bases sélidas para
alcancar o desmatamento zero até 2030, observa-se que a meta nacional a ser perseguidando
se encontra devidamente associada a metas de desmatamento estaduais que se compatibilize
com uma agenda de incentivos financeiros para os atores econémicos em torno da protec¢ao
ambiental. De igual modo, o PPA 2024-2027 faz apenas menc¢do a meta nacional de
desmatamento anual no bioma Amazoénia, sem consignar parametros ou resultados a serem
alcancados nos demais niveis de governo, sobretudo o estadual.

Em relagdo ao componente institucionalizacdo, ndo hd normativos que tratem da agdo
articulada entre o Ibama e o ICMBio para o monitoramento e controle ambiental. Os planos de
fiscalizacdo ndosdo integrados. As acoes do MMA ocorrem por meio de reunides técnicas, com
vistas ao apoio e engajamento para cumprimento das a¢des previstas nos respectivos planos.

A auséncia de coordenacdo verificada no ambito do préprio MMA e suas vinculadas é
potencializada em nivel federativo, haja vista que o Nucleo de Monitoramento e Avaliacao
(NMA) e o Nucleo de Articulagdo Federativa (NAF) previstos nosPPCDAm e PPCerrado nao foram
instituidos. No lugar do NMA, o Ministério informa a instalagdo de um férum de discussao sobre
praticas de monitoramento. Porseuturno, as acdes que estariam a cargo do NAF ocorrerao por
conta da Comissdo Tripartite Nacional (CTN), prevista pela Lei Complementar 140/2011,
tratando-se, portanto, de um processo que necessita ser adequadamente formalizado.

A CTN se caracteriza por ser um espago institucional de didlogo entre os entes federados com
vistas a uma gestdo compartilhada e descentralizada entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como a promocdo do fortalecimento e estruturacdo do Sistema Nacional de
Meio Ambiente - SISNAMA. Portratar-se de uma instancia que abrange um amplo espectro de
temas, registra-se o risco de que a tematica do desmatamento sejasomente mais uma pauta a
ser tratada dentro desse extenso conjunto, sem a priorizacdo ou a devida importancia que o
tema exige. Ademais, as acoes da alcada do NAF encampadas pela CTN nao estdo definidas e
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devidamente pactuadas, haja vista que ocorrerdao de forma discriciondria, a critério dos
membros ou de convidados dos planos.

Pelo exposto, observa-se que o ndo atingimento de metas pactuadas em unidades vinculadas
ao MMA, e, portanto, sujeitas a esfera de governanca do prdprio ministério, evidencia que as
fragilidades ndo podem ser somente imputadas a auséncia de um sistema de monitoramento.

Posto isto, verifica-se que a nado institucionalizagdo dos nucleos sob andlise dificulta tanto a
identificacdo de eventuais entraves e oportunidades de atua¢do conjunta entre a Unido e as
Unidades da Federacdo, quanto o aporte de sugestdes paraadequacdes de metas e indicadores
com intuito de incrementar a afericdo da efetividade das a¢des de cada Plano.

Em sintese, as dificuldades relacionadas ao atingimento das metas associam-se as fragilidades
no processo de institucionalizacdo normativa infralegal e aos processos de articulacdo e
coordenacdo dos diversos atores envolvidos em todos os niveis do Poder Publico.

Considerando que a legislacdo determina que ocorra a atualizagdo do PPCDAm até junho de
2024 e a atualizacdo do PPCerrado até novembro de 2024, verifica-se que ha tempo habil para
gue a Comissdo Interministerial Permanente de Prevencdo e Controle do Desmatamento,
instancia colegiada responsavel pela coordenac¢do das agées do PPCDAm e PPCerrado, enfrente
as fragilidades apontadas e implemente a seguinte recomendagao:
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6 Resultados

Conforme exposto no 'Guia pratico de analise ex post?? espera-se que a avaliagdo dos
indicadores qualitativos e a analise observacional dos indicadores quantitativos de resultados
sirvam como parametros para o monitoramento da intervenc¢do. O Quadro 2. Indicadores de
resultados identificados no desenho da politica.a seguir destaca os indicadores de resultados
identificados no desenho da politica de combate ao desmatamento.

Quadro 2. Indicadores de resultados identificados no desenho da politica.

O Indicador faz parte do Alerta MAPBIOMAS e
Area desmatada em terras L possui acompanhamento desde 201923,
L Quantitativo . S
indigenas (Tls) Prodes/INPE acompanha como dreas prioritérias
e longa série histérica 24
O Indicador faz parte do Alerta MAPBIOMAS e
Taxa de desmatamento anual Quantitativo possui acompanhamento das unidades federais e
em UCs federais e Tls estaduais registradas no Cadastro Nacional de
Unidades de Conservacdo (CNUC)?25,
O Indicador faz parte do Alerta MAPBIOMAS e
Area desmatada em UCs . possui acompanhamento das unidades federais e
. Quantitativo . . .
federais estaduais registradas no Cadastro Nacional de

Unidades de Conservagdo (CNUC).

% de autos de infragdo julgados

validos Quantitativo Sem informagBes de monitoramento continuo

Indicador aplicado em relatérios de
sustentabilidade e documentagdo ambiental de
grandes projetos ou desastres especificos como
de Mariana 201526 e Brumadinho 201927,

Indicador de amplo e acessivel em sitios como

N2 de agOes para repara¢do dos
danos ambientais | Quantitativo
implementadas

Area desmatada no ano, por

bioma Quantitativo MAPBiomas e TerraBrasilis.

Redugdo das taxas de Indicador  significativo, de amplo uso e

desmatamento no ano, por | Quantitativo monitorado por varios 6rgdos de governo e ongs

bioma destinadas a causa ambiental.

< - Dados passiveis de monitoramento em sitio do

Area embargada no ano (ha) Quantitativo IBAMAZS,

% de alinhamento dos projetos

de infraestrutura e grande . . o . ,
Quantitativo Sem informag¢des de monitoramento continuo.

obras as metas de reducgdo do
desmatamento

22 Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post, volume 2 / Casa Civil da Presidénciada
Republica ... [et al.]. — Brasilia: Casa Civil da Presidénciada Republica, 2018.v. 2 (301 p.) : il., grafs., mapa
color

23 https://alerta.mapbiomas.org/405-das-terras-indigenas-tiveram-desmatamento-em-2021-1

24 https://infoamazonia.org/2023/11/14/terras-indigenas-tem-reducao-de-mais-de-50-no-
desmatamento-em-2023/

25 https://alerta.mapbiomas.org/405-das-terras-indigenas-tiveram-desmatamento-em-2021-1

26 https://www.scielo.br/j/rbeur/a/thXSPphK5f359tRXw46cfWG/

27 https://vale.com/pt/w/reparacao-de-brumadinho-avanca-para-promover-recuperacao-e-
compensacao-de-danos-sociais-e-ambientais

28 https://www.gov.br/ibama/pt-br/servicos/consultas/autuacoes-e-embargos/areas-e mbargadas
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% de aumento de destinagdo de
florestas publicas ndo | Quantitativo

destinadas (anual)
Fonte: Relatoério de Diagndstico e Desenho da Politica

Dados passiveis de monitoramento por meio do
Cadastro Nacional de Florestas Publicas 2°.

Osindicadores de resultados propostos no modelo l6gico sdo suficientes para o monitoramento,
e a maioria apresenta um histoérico de registros continuo.

Quadro 3. Indicadores relacionados ao processo sancionador ambiental previstos em Planos
Plurianuais (PPAs)

Taxa anual de desmatamento na AmazOnia Legal X

Taxa anual de desmatamento no bioma Cerrado X

EmissOes antrdpicas de Gases de Efeito Estufa (GEE) para o setor Mudanca no
Uso da Terra e Florestas

Numero de autos de infragdo lavrados pelo IBAMA X

Percentual do Territdrio coberto por Unidades de Conservagdo federais X

N2 de agOes de fiscalizagdo ambiental realizadas X

Area de florestas nativas conservadas no Bioma Amazonia. X

Numero de agOes de fiscalizagdo ambiental executadas em Unidades de
Conservagao

Numero de Unidades de Conservacdo monitoradas por ferramentas de
avaliacdo de efetividade de gestdo

Fonte: Siop

O Gréfico 16 apresenta os niveis de desmatamento e emissées de CO2 no periodo de 2008 a
2022 na Amazonia. Observa-se que, nos Ultimos quatro anos (2019 a 2022), osvalores de dreas
desmatadas retroagiram para niveis de 2008.

29 https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/servico-florestal-brasileiro/cadastro-nacional-de -

florestas-publicas
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Grafico 16. Emissdes e desmatamento na Amazonia — 2001 a 2022
Amazonia
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Fonte: Elaboragdo prépria, com dados de SEEG/TerraBrasilis

No Bioma Cerrado, as medicdes dos indicadores de desmatamento apresentaram queda no
periodo de 2013 a 2018, seguida de tendéncia crescente nos anos de 2019 a 2022, com
estabilidade nas emissdes brutas de CO2.
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Grafico 17. Emissoes e desmatamento na Cerrado — 2001 a 2022
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Fonte: SEEG/TerraBrasilis

Aandlise dosindicadores e metas da politica de combate ao desmatamento revela que, embora
resultados promissores tenham sido alcancados em periodos anteriores, nos Ultimos anos as
taxas de desmatamento aumentaram tanto na Amazonia Legal quanto no bioma Cerrado. Esse
fendbmeno pode ser atribuido a diversos fatores identificados durante a avaliagdo, incluindo o
enfraguecimento das ac¢Ges de fiscalizacdo e controle e a queda na eficiéncia das a¢bes, que
serdo discutidos na se¢do Insights de eficiéncia e Economicidade. Isso sugere a necessidade de
revisdo e fortalecimento continuo das politicas publicas para garantir efetividade na prevencao
e combate ao desmatamento.
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7 Impactos

7.1 Revisdo da literatura

Esta revisdo tem como objetivo examinar os impactos da politica de combate ao desmatamento
ilegal, analisando se ha evidéncias de que ela cumpre os seus objetivos, conforme indicadores
guantitativos do modelo légico, relativos ao processo sancionador ambiental. Para tanto, foi
feita uma pesquisa bibliografica buscando eventuais avaliagdes de impacto existentes.

Entretanto, o trabalho de apurac¢do do resultado causado por uma politica especifica ndo é
trivial. Dentro do escopo dessa avaliacdo executiva, osimpactos desejados por politicas publicas
de combate ao desmatamento sdo a reducdo do desmatamento de dareas florestais e a
preservacao dos biomas Amazonia e Cerrado. Para isso, os governos precisam estabelecer
politicas de controle, monitoramento, regulacdo e preservacao de biomas, e aplicd-las. As
estratégias que possibilitam a efetividade dessas politicas podem envolver: i) incentivo e
financiamento de novas tecnologias de monitoramento; i) reforgo dos drgaos responsaveis pela
fiscalizacdo e aplicagdo das leis ambientais; iii) punicdo efetiva de infratores e; iv)
estabelecimento de diretrizes para o desenvolvimento sustentavel (ASSUNCAO et al., 2023).

Uma primeira questdo que surge é identificar se eventuais resultados e impactos sdo devidos a
politica ou se devem a conjuntura econdmica. Hargrave e Kis-Katos (2013) mostraram que
varidveis econémicas, como o preco da soja e da carne, tém grande influéncia sobre as taxas de
desmatamento.

Nesse sentido, Assun¢do, Gandour e Rocha (2015) conseguiram demonstrar os efeitos das
politicas de combate ao desmatamento na Amazonia. Segundo estes autores, o reforco das
estratégias de comando e controle, a expansao significativa do territorio protegido e a
implementac¢do de politicas de crédito condicional representaram as principais mudangas nas
politicas de combate ao desmatamento entre 2004 e 2008. Os autores conseguem demonstrar
gue a reducdo observada nos niveis de desmatamento ndo foi apenas uma resposta as
condicdes do mercado e a dindmica econémica, mas sim resultado da eficacia do conjunto de
politicas implementadas na conteng¢do do desmatamento. Por meio de técnicas de regressdo
para separar os impactos das politicas de outros fatores explicativos potenciais, como ciclos de
precos agricolas, os autores verificam que aproximadamente metade do desmatamento evitado
na Amazonia entre 2005 e 2009 pode ser atribuida as politicas de conservacgao introduzidas na
segunda metade da década de 2000.

Com o objetivo de identificar quais foram os impactos do monitoramento sobre a reducao do
desmatamento naAmazdnia, Assuncao et al. (2013) verificaram que as politicas de comando e
controle baseadas no DETER impediram o desmatamento de mais de 59.500 km? de floresta
amazonica entre 2007 e 2011. Isso porque o DETER permitiu a identificacdo constante e célere
de focos de desmatamento através do uso de informacdes de satélite, o que possibilitou a
desaceleracdo do desmatamento nos anos 2000.

Para estimar o impacto das politicas de comando e controle baseadas no DETER sobre o
desmatamento na Amazo6nia, Assungdo et al. (2023) utilizam como estratégiaempirica a média
anual da coberturade nuvens do DETER em um municipio como fonte de variagdao na aloca¢do
de recursos do Ibama ndo ocasionada pelo desmatamento. Isso porque o DETER é incapaz de
detectar padrdes de coberturado solo em dreas cobertas por nuvens, fazendo com que nenhum
desmatamento sejaidentificado e nenhum alerta emitido em tais areas. No primeiro estagio do
experimento, os autores mostram que a coberturade nuvens do DETER sistematicamente afeta
a presencado Ibama, que é medida pelo nimero anual de multas aplicadas em nivelmunicipal.
No segundo estagio, quantificam o impacto da presenca do Ibama sobre o desmatamento. Os
resultados mostraram que as politicas de comando e controle baseadas no DETER impediram o
desmatamento de mais de 59.500 km2 de floresta amazbnica entre 2007 e 2011. O

58/124



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

desmatamento observado nesse periodo foi de 41.500 km2, o que equivale a uma reducdo de
59% se comparado com a auséncia da mudanca de politica.

Esses resultados, portanto, sugerem que a presenca do Ibama, capturada pelo numero de
multas aplicadas em um municipio em dado ano, reduz significativamente o desmatamento no
ano seguinte. Isso significa que medidas efetivas de comando e controle podem conter o
desmatamento, pois quanto maior o nimero de multas, maior o rigor dos esforgos contra o
desmatamento na regido. Com a adog¢ao do novo sistema de sensoriamento remoto, o Ibama
conseguiu identificar com maior precisdo, monitorar mais de perto e agir mais rapidamente em
areas com atividade de desmatamento ilegal (ASSUNCAO; GANDOUR; ROCHA, 2023).

Benevit et al. (2023) enfatizam a importdncia das politicas de monitoramento remoto para o
controle do desmatamento em regides isoladas e terras indigenas, ao indicarem a reducdo de
10.293 km?na drea de desmatamento e aum total de 498 milhdes de toneladas de CO, emdois
grupos formados por municipios da Amazénia legal, entre 2004 e 2007. O primeiro grupo é
formado por municipios caracterizados por uma densidade populacional mais alta, renda
superior, infraestrutura mais desenvolvida e localizacdo préxima a estradas de melhor
qualidade. O segundo grupo engloba municipios com caracteristicas contrastantes, sendo areas
mais isoladas e de acesso dificil. Uma fonte adicional de variabilidade estd relacionada a
presenca ou auséncia de terras indigenas nos municipios desses grupos.

Para mensurar o impacto das politicas de monitoramento remoto do PPCDAmM nesses grupos,
os autores empregam o método da Tripla Diferencaa variabilidade entre as caracteristicas dos
municipios, comparando o aumento anual do desmatamento entre municipios ndo
metropolitanos com terras indigenas e outros municipios da Amazonia Legal Brasileira. Como
resultado, o estudo sugere que o conjunto de municipios isolados demonstrava uma
vulnerabilidade maior antes da implementa¢dao do PPCDAm, registrando maiores taxas de
reducdo do desmatamento em comparacdo com o grupo de referéncia mais urbanizado.
Segundo os autores, a sinergia entre tecnologias de monitoramento e politicas de controle do
desmatamento promovidas pelo PPCDAM em sua fase inicial foi eficaz em salvaguardar a
florestaem municipios com terras indigenas na Amazo6nia, e a andlise dos efeitos heterogéneos
indicou que a politica se tornou mais eficaz a partir de 2005 (BENEVIT et al., 2023).

Para melhordirecionar os esforcos de combate ao desmatamentoilegal, o Decreto Presidencial
6.321, emitido em dezembro de 2007, instituiu a fundamentagdo legal para identificar os
municipios com alta incidéncia de desmatamento e,assim, implementar medidasespecificas em
relacdo a eles. Tais municipios, categorizados conforme seu histérico recente de desmatamento,
foram designados como alvos de intervengGes prioritarias visando prevenir, monitorar e
reprimir o desmatamento ilegal. A lista de municipios prioritarios possibilitou a intensificacdo
das atividades de aplicacdo da lei e de monitoramento, mas também a imposicdo de sancoes
econdmicas e pressoes politicas a esses municipios.

Paraavaliar o efeito dalista de municipios prioritarios para fiscalizacdo, Assuncdo e Rocha (2019)
utilizam uma abordagem de diferencas em diferencas para comparar a reducgdo do
desmatamento em municipios incluidos na lista prioritdria e em municipios ndo incluidos na
lista. Os resultadosindicaram que o efeito da politica implementada estd associado ao aumento
do monitoramento e a melhoria da aplicacdo da lei nos municipios priorizados. Por outro lado,
outras potenciais consequéncias de ser classificado como municipio prioritario, como as sanc¢oes
politicas e econOmicas (pressdo politica, exigéncias mais rigorosas, limitacdes de crédito)
aparentemente nao tiveram um impacto significativo sobre o desmatamento na Amazonia. Em
termos quantitativos, a andlise contrafactual revela que a politica contribuiu para evitar o
desmatamentode 11.396 km? de area florestal amaz6nica, durante o periodo de 2008 a 2011.
O desmatamento total observado na amostra no mesmo periodo foi de 20.689 km?,
representando uma reducdo de 35,1% em comparagdo com a auséncia da politica.
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No escopo da fiscalizagdo e punicdo, as san¢cdes ambientais podem potencializar o combate ao
desmatamento e promover o reflorestamento em larga escala naregido amazonica. Isso porque,
elas podem levar a mudanca comportamental dos agricultores, destacando a importancia da
percepcao do risco apds a punicao ou observacao das puni¢cdes emfazendasvizinhas. Ou seja,
os agricultores expostos a punicdo ajustam sua percepcao de risco de violar as leis florestais,
reduzindo assim a demanda por desmatamento e terras desmatadas (VIEIRA; DAHIS;
ASSUNCAO, 2023).

A fim de avaliar o impacto geral das san¢des ambientais no desmatamento, Vieira, Dahis e
Assungdo (2023) criam um cenario contrafactual sem emissdes de sangbes entre 2005 e 2018.
Os resultados indicam que o desmatamento contrafactual é 29% maior do que o observado
entre 2006 e 2019, sugerindo que as sangdes evitaram cerca de 1,36 milhdo de hectares de
desmatamento. Entretanto, estas estimativas podem ser conservadoras, uma vez que
subestimam san¢des anteriores a 2005 e ndo cobrem todas as puni¢des a nivel de fazenda entre
2005 e 2010. De 2012 a 2019, quando hd um maior nimero de fazendas punidas, o aumento
contrafactual varia de 40% a 55%. Além disso, a analise indica que o tratamento direto e
adjacente teve o impacto mais significativo, representando 65% do aumento contrafactual.
Quanto aregeneracdo davegetacdo, constatou-se que o cenario contrafactual seria 2,6% menor
do que o observado entre 2006 e 2018, sendo que 60% deste resultado é de fazendas
diretamente punidas pelas sangdes.

Para efetivamente combater o desmatamento, é fundamental complementar as politicas de
monitoramento e fiscalizacdo com medidas voltadas para praticas sustentaveis. A incorporacio
dessas politicas ambientais promove ndo apenas adeteccdo e punicdo de ativid ades ilegais, mas
também incentiva o uso responsaveldos recursos naturais. Ao integrar praticas sustentaveis as
estratégias de monitoramento e fiscalizacdo, é possivel ndo apenas reduzir o desmatamento,
mas também garantir a conservacdo dos ecossistemas florestais e o desenvolvimento
econdmico sustentavel das comunidades locais.

Nesse sentido, a implementacdo da Resolugdo 3.545 pelo Banco Central do Brasil em 20083°,
condicionando a concessdo de Crédito Rural subsidiado na Amazé6nia ao cumprimento das
exigéncias legais de titulagdo e normas ambientais, teve umimpacto significativo na reducdo do
desmatamento naregido. Assuncao et al. (2020) fazem estimativas dos impactos do acesso ao
créditorural baseadas em diferencas em diferencas. Tais estimativas revelaram uma diminuicdo
substancial do desmatamento, especialmente em municipios onde a pecuaria é a atividade
econdmica dominante. A restricdo no acesso ao crédito rural emergiu como o mecanismo
subjacente a esses efeitos, destacando o papel crucial do crédito na conducgdo das atividades
agricolas naregiao.

Ao explorarem essa mudancga na politica e considerarem municipios ao longo da fronteira
externa do bioma amazénico como grupo de controle, os pesquisadores puderam avaliar o
impacto da politica dentro do bioma. Os resultados indicaram que a restricdo mais rigida ao
crédito induziu uma reducdo no desmatamento, sugerindo que as atividades na regido sao
intensivas emterrae dependentesdo acesso ao crédito (ASSUNCAO et al., 2020). Esses achados
contribuem para uma compreensdo mais clara dos efeitos do Crédito Rural sobre o
desmatamento, fornecendo novas evidéncias em umalliteratura empirica escassa e divergente.

Por outro lado, Schmitt (2016) analisou a efetividade da fiscalizacdo ambiental no controle do
desmatamento ilegal na Amazonia, com o objetivo de investigar se a aplicacdo de medidas
coercitivas pode influenciar o comportamento e desencorajar o desmatamentoilegal. Paraisso,

30 A Resolugéo n° 3.545 do Conselho Monetario Nacional, promulgada em 2008, marcou o inicio
da inclusdo de critérios ambientais nos regulamentos, tornando obrigatéria a apresentacao de
evidéncias de conformidade ambiental da propriedade ao solicitar crédito rural na regido
amazdnica.
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o autor examinou um total de 11.823 autua¢des ambientais relacionadas a infracdes contra a
flora, realizadas pelo Ibama entre 2008 e 2013.0s resultados do estudo mostraram que apenas
26% dos processos administrativos foram julgados em primeira instancia, em um periodo de
quase trés anos. Desses, apenas 10% pagaram as multas expedidas, correspondendo a 0,2% do
valor das multas impostas. Porém, esse autor destaca que a apreensdo de bens envolvidas nas
infragdes ambientais, o embargo das areas desmatadas e a suscetibilidade de uma parcela da
sociedade ao valor de dissuasdo sdo os elementos que explicam a parcela de influéncia da
fiscalizacdo ambiental na reducdo do desmatamento no periodo estudado.

Concordando com a visdo de Schmitt (2016), Vieira, Dahis e Assun¢do (2023), destacam que
san¢bes administrativasaumentam o custo do desmatamento para osinfratores. Mesmo que o
infrator ndo pague a multa, ele ainda devera passar pelo processo administrativo, que pode ser
demorado e exigir a contratacdo de um advogado. Além disso, o embargo de areas pode
aumentar a severidade das puni¢des em casos de reincidéncia e levar a restricdes de crédito
rural. As perdas financeiras podem sersignificativas e imediatas com a apreensdo e destruicdo
de equipamentos e produtos. Os infratores também podem ser investigados e processados
criminalmente.Dessa forma, as sang¢bes podem ser consideradas efetivas para controle do
desmatamento.

Na linha das principais causas apresentados naarvore de problemas (Figura 2), a “Sensag¢do de
impunidade dos crimes e infragdes ambientais” e “Fiscalizagdo insuficiente por parte dos érgaos
federais e estaduais” alguns estudos mostram que o aumento da sensacgdo de impunidade e
reducdo na fiscalizagdo levam a aumentos na taxa de desmatamento.

A revisdo do Cddigo Florestal, implementada na Lei 12.651 de 2012, trouxe uma série de
mudancas significativas nas politicas ambientais brasileiras. O Novo Cédigo Florestal teve efeitos
profundos e adversos nas taxas de desmatamentona Amazonia Brasileira. As flexibilizacGes das
normas ambientais e a anistia concedida a desmatadores ilegais enviaram um sinal de
enfraguecimento da fiscalizagdo ambiental, incentivando atividades de desmatamento.

Burgess et al. (2019) identificam o Novo Cédigo Florestal como um fator crucial que alterou as
dinamicas de uso daterra, favorecendoatividades agropecuarias em detrimento da conservacdo
florestal. Os autores apontam que as alteracbes na legislacdo proporcionaram incentivos
econOdmicos para a expansao agricola, ao reduzir as restricdes e penalidades associadas ao
desmatamento. Isso encorajouagricultores e pecuaristas a expandirem suas atividades em dreas
previamente florestadas, contribuindo para um aumento significativo nas taxas de
desmatamento.

Os autores usaram dados de satélite nas fronteiras nacionais, onde termina uma jurisdicdo
politica e comeca outra, para avaliar o impacto liquido das politicas nacionais na conservacao.
Foram constadas grandes mudancgas nas taxas de desmatamento que correspondem as
mudangas nas politicas brasileiras. Entre 2001 e 2005, , o desmatamento anual brasileiro foi
mais de trés vezes a taxa do outro lado da fronteira. De 2006 a 2013, a medida que o Brasil
introduziu politicas para reduzir o desmatamento, essasdiferencas nafronteira desapareceram.
Mas reaparecem a partir de 2014, no meio de um periodo de afrouxamentoda regulamentacio
ambiental. Os autores observam que politicas de conservacdo implementadas anteriormente
foram revertidas com a revisdo do Cdédigo Florestal. Politicas que antes contribuiam para a
protecdo ambiental foram substituidas por umaabordagem mais permissiva, resultando em um
retrocesso nos esforcos de conservagdao que haviam sido realizados na década anterior. A
combinacdo dessas mudancas politicas com a capacidade estatal de fiscalizagdo reduzida, o
desmatamento se tornou mais prevalente. Nas estimativas realizadas pelos autores, verificou-
se que as taxas anuais de desmatamento foram 0,1 ponto percentual mais altas no lado
brasileiro da fronteira na Amazonia, entre 2014 e 2020. Isso significa que as taxas de
desmatamento no Brasil durante este periodo foram 64% mais elevadas em comparagao com o
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outro lado da fronteiraamazonica, onde a taxa de desmatamento excedeu 0,15% (BURGESS et
al., 2019).

Segundo Sant'Anna e Costa (2021), a revisdo do Coddigo Florestal concedeu anistia a
proprietarios rurais que desmataram areas ilegais antes de 2008, desde que se
comprometessem a regularizar a situacdo futura. Esse aspecto da legislacdo foi visto como um
incentivo ao desmatamento, pois reduziu o custo de desrespeitar a legislagdo ambiental no
passado, encorajando a continuidade dessas praticas ilegais. A combinacdo de uma fiscalizagdo
enfraquecida e a anistia retroativa criaram um ambiente propicio para o aumento do
desmatamento.

Para identificar efeitos causais, foi utilizado um conjunto de dados ao nivel da propriedade e
usada uma estratégia de diferenca em diferencas, onde os antigos cumpridores da lei sdo o
grupo de tratamento. Os resultados mostraram que as propriedades rurais privadas do grupo
tratado estdo associadas a uma taxa de perda florestal de 0,457 p.p. superior ao que
prevalecerianaausénciadarevisdo dalei. Isto equivale auma perdaacumulada 976 mil hectares
de florestaentre 2012 e 2017. 43% da taxade perdaflorestalna Amazodnia brasileira no periodo
pode seratribuida a revisdo do Cddigo Florestal. Os autores consideram que com a flexibilizagdo
das normas, houve uma percepgdo entre os agentes econdmicos de que as penalidades e a
fiscalizacdo seriam menosrigorosas, o que incentivou atividades ilegais de desmatamento. Essa
percepcdo foi fortalecida pela reducdo das exigéncias de Areas de Preservagdo Permanente
(APPs) e Reserva Legal, permitindo que areas previamente protegidas fossem desmatadas,
resultando em um aumento das taxas de desmatamento. Ou seja, as alteracdes na lei
exacerbaram os problemas associados a fiscalizacdo e implementacdo de politicas ambientais
no pais (SANT’ANA; COSTA, 2021).

Nao foram encontradas avaliagdes de impacto da politica para o bioma cerrado.

7.1 Avaliabilidade

A avaliacdo de impacto de politicas publicas é um instrumento fundamental paraacompreensao
da efetividade das a¢cdes governamentais. Ao analisar as politicas de fiscalizacdo ambiental do
Ibamae do ICMBio, Sistema de Crédito Rural, e iniciativas de Ordenamento Territorial, observa-
se um conjunto diversificado de dados e abordagens que possibilitam a realiza¢cdo de futuras
avaliacGes de impacto dessas politicas.

No ambito da fiscalizagdo ambiental executada pelo Ibama e pelo ICMBio, existem bases de
dados estruturadas e disponiveis sobre os autos de infracdo do Ibama e os termos de embargo,
publicamente acessiveis através dos portais de dados abertos do Ibama.3!

Uma abordagem interessante paraa avaliacdo doimpacto dessaatuacdo é usar a coberturade
determinada area por nuvens como instrumento para a atua¢do dos drgdos de fiscalizacdo. A
l6gica é que a fiscalizacdo é movida pelos alertas emitidos por satélite no sistema Deter e
associados. Por sua vez, tais sistemas sé conseguem observara supressdo de vegetacgdo nativa
se as areas suprimidas ndo estiverem cobertas por nuvens. Esta metodologia se apoia em
estudos recentes que analisam a relacdo da eficicia do monitoramento ambiental e a¢gdes de
fiscalizagdo com a reducdo do desmatamento (ASSUNCAO, J., GANDOUR, C., ROCHA, R., 2023;
FERREIRA, A., 2021).

Além dessaabordagem, é possivelrealizaravaliagdes de impacto voltadas para analisar o efeito
de algumas iniciativas especificas desse ciclo do PPCDAM e PPCerrado, destaca-se o uso pelo
Ibama de embargos remotos. A iniciativa tem o potencial de evitar a grilagem através de

31 https://dadosabertos.ibama.gov.br/
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impossibilitar a regularizacdo futura de terras publicas desmatadas de forma automatizada e em
escala (IDS, ICV, BRASIL.IO e MAPBIOMAS, 2022).

No que diz respeito ao Sistema de Crédito Rural, é importante destacar o papelimportante do
Plano Safra para a politica agropecuaria no Brasil, fundamental para promover o
desenvolvimento do setor. No ano-safra 2023/2024, foram anunciados expressivos RS 436
bilhdes em recursos, o equivalente a 38% do total da produgdo agropecuaria no pais, contando
com RS 13,6 bilhdes em subsidios para equalizagdo de taxas de juros.

Com a disponibilidade de microdados dos contratos de crédito rural, é possivel investigar o
impacto ambiental, como o uso do solo e a drea desmatada, das restricdes impostas pelo Banco
Central. Nos ultimos anos, o banco adotou a proibicdo de concessdo de crédito a propriedades
com embargos pordesmatamento em qualquer biomae do bloqueio do crédito para CARs com
floresta publica ndo destinada tipo-B dentro da sua area declarada. H3 bases de dados
disponiveis a nivel de microdados referentesacada contrato de crédito rural (disponiveis na sala
se sigilo do Banco Central) e referentes aos contratos de crédito rural, com subsidio (disponiveis
para o publico amplo nosite do Banco Central). Ambos os dados tém, desde meados de 2019, o
cédigo identificador do Cadastro Ambiental Rural (CAR) que permite identificar o poligono
referente a cada propriedade.

Por fim, a questdo do Ordenamento Territorial emerge como peca central no PPCDAM a ser
avaliada. Hoje, boa parte do desmatamento da Amaz6nia acontece em dreas sem um cadastro
fundidrio ou em florestas publicas ndo destinadas (GANDOUR e MOURAO, 2022). Sdo areas
vulnerdveis a grilagem, portanto, com alto potencial de ganhos para criminosos que tentam se
apoderar de terra publica. O governo retomou a cdmera técnica de destinacdo fundidria com
discussdes sobre a criagdo de unidades de conservagdo, assentamentos ambientalmente
diferenciados e terras indigenas, que constituempassos importantes na dire¢do de um uso mais
racional e sustentaveldo solo. Espera-se que esse esforco de ordenamento seja essencial para
prevenir o desmatamento ilegal e promover a conservagdao ambiental em longo prazo, mas a
evidéncia dessa iniciativa precisa ser avaliada. Para surtir efeito, € importante notar se estao
sendo tomadas medidas administrativas para proteger essas dareas durante o processo de
destinacdo. Com base nessa perspectiva, é possivel avaliar o impacto ambiental das areas que
foram criadas em cada categoriafundidria, por meio do nimero e localizagdo desses territérios
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8 Execugao das despesas or¢amentdrias

A presente secdo tem como objetivo apresentar a execucdo orcamentdria do processo
sancionadorambiental, mostrando as varia¢cdes ao longo do periodo avaliado e verificando se a
execucao tem sido feita conforme o planejando.

Aolongo do intervalo temporalabarcado por trés ciclos de Planos Plurianuais, a andlise revelou
uma fragmentacdo considerdvel entre as variaveis orcamentdrias selecionadas. Para se
aproximar das despesas relacionadas a prevenc¢do e combate ao desmatamento, paralbamae
ICMBio foram consideradas as a¢des orcamentarias classificadas na funcdo 18 — Gestdo
Ambiental e subfuncdo 125 - Normatizacao e Fiscalizacdo, o que reflete seu papelna regulacao
e controle ambiental. Para o Ministério do Meio Ambiente, assim como para os setores
governamentais de Ciéncia e Tecnologia (funcdo 19) e Defesa Nacional (fungdo 05), foram
consideradas as ag¢oes classificadas na subfuncdo 542 — Controle Ambiental. Para a drea da
Seguranca Publica (funcdo 06), foram consideradas as acGes classificadas na subfuncdo 181 —
Policiamento, correspondente ao engajamento do Ministério da Justica e Segurancga Publica
(MIJSP) e da Policia Federal (PF) nas atividades de combate ao desmatamento, conforme
apresentado no Quadro 1, na Descricdo da Politica.

O financiamento destinado as iniciativas de prevenc¢do e combate ao desmatamento tem
variado ao longo dos anos, conforme ilustrado no Grafico 18 a seguir:

Grafico 18. Pagamento total com acGes de prevencdo e controle do desmatamento em
relacdo ao planejado (Dotacdo Inicial) (2012 — 2023) — Em RS milhdes, valores nominais
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Fonte: Tesouro Gerencial/SIOP Gerencial

Nota: Adotagdo inicial corresponde a métrica associada ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA). A métrica Gasto refere se as
despesas pagas e aos restos a pagar pagos em cada exercicio. Ambas métricas corrigidas pelo IPCA.

Entre 2012 e 2015, durante ociclo do Plano Plurianual (PPA) - Plano mais Brasil, o investimento
médio foi de aproximadamente RS 246 milhdes. No subsequente ciclo do PPA, de 2016 a 2019 -
Plano desenvolvimento, produtividade e incluséo social, o investimento médio subiu para R$ 278
milhdes, e para o ciclo de 2020 a 2023, Planejar, priorizar, alcangar, a média alcancou RS 336
milhdes.
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Esta andlise compara o valor planejado — representado pela dotacdo inicial, conforme as
estimativas do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) — com o valor efetivamente gasto,
definido como a somadas despesas pagas acrescida dos restos a pagar processados e pagos em
cada exercicio fiscal.

Observa-se que, parao periodo do PPA de 2020 a 2023, fatores como a pandemiada COVID-19,
mudancas governamentais e uma urgéncia elevada nas questdes ambientais exigiram um
esforco considerdvel dos gestores responsaveis pelo planejamento do combate ao
desmatamento.

Depoimentos de gestores destacam as complexidades enfrentadas devido a frequentes
contingenciamentos de recursos ou, inversamente, por incrementos em suplementagdes
orcamentdrias em prazos mais curtos do que os necessarios para a execucao eficaz. Tais
dindmicas complicam o cumprimento de todas as exigéncias legais e administrativas para a
contratacgdo de bens ou servigcos essenciais.

A andlise da série histérica de execucdo orgamentdria (Grafico 19) sugere uma trajetéria de
melhoria na execucdo do gasto publico, caracterizada por uma melhor alocacdo de recursos,
aumento na execuc¢do dos gastos, gestdo adaptativa da dota¢do orgamentdria e uma resolugao
mais efetiva de compromissos financeiros antigos.
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Grafico 19. Execucdo orcamentaria e financeira consolidada (2012 — 2023) — Em RS milhdes
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Fonte: Tesouro Gerencial//SIOP Gerencial
Nota: A execugdo orgamentaria e financeira representa o conjunto de a¢des e planos orgamentdrios
listados na Secdo 1 (Descri¢do Geral), em valores corrigidos pelo IPCA, dezembro/2023 .
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Um aspecto critico é a capacidade de concluir os ciclos financeiros, pagando efetivamente as
despesasempenhadas e liquidadas. Os dados mostram uma variacdo nos pagamentos ao longo
dos anos, mas com momentos de aumento significativo em anos mais recentes, como em 2022
e 2023. Este aumento nos pagamentos pode ser interpretado como uma melhoria na gestdo
financeira, com esforcos sendo feitos para quitar compromissos anteriores, refletindo uma
politica de ndo acumular dividas para periodos fiscais futuros.

A linha de dotacdo atualizada também sugere uma gestdo or¢camentdria adaptativa, com o
governo reajustando seus limites de gastos em resposta a necessidades emergentes ou
mudangas no cenario econémico. O aumento da dotagdo nos anos mais recentes aponta para
uma disposicao em expandir as despesas, provavelmente em resposta a demandas crescentes,
dada a elevacdo nas taxas de desmatamento.

O Grafico 20 oferece umavisdo detalhada do histérico da execuc¢do orcamentdria associada ao
processo sancionador ambiental de 2012 a 2023, exibindo os montantes pagos e a razao dos
valores liquidados em relacdo a dotacao atual. Observa-se um pico de valores pagos em 2020
(RS 433 milhdes), e o pico de execugdo orcamentaria em 2016 (85%).

O ano de 2019 é particularmente notdvel pela baixa execugdo, de apenas 24%, frente a um
aumento orcamentdrio emrela¢do ao ano anterior, sugerindo desafios na utilizacdo efetiva dos
recursos alocados.

Grafico 20. Execugdo associada a agbes de prevencgdo e controle do desmatamento (RS
milhdes, valores nominais)
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Fonte: Tesouro Gerencial//SIOP Gerencial
Nota: Pagamento total corresponde a soma das despesas pagas do exercicio e dos restos a pagar pagos.
Execucgdo corresponde a relacdo entre as despesas liquidadas e a dotagdo atual.

Com base nas analises apresentadas, é evidente a necessidade de uma sistematizagcdo mais
rigorosa das informacdes relacionadas aos gastos com o processo sancionador ambiental. A
dispersado dificulta a compilacdo e a consolidacdo das informacdes, apontando para a urgéncia
em melhorar os mecanismos de rastreamento e relatdrio dessas despesas.
O grafico abaixo compara a evoluc¢do dos valores pagos associados ao processo sancionador
ambiental com as taxas de desmatamento na Amazonia Legal e no cerrado.
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Grafico 21. Despesas pagas e ritmo do desmatamento nos biomas Amazonia (Legal) e
Cerrado — Em RS milhdes (valores nominais) e mil km?
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Fonte: Tesouro Gerencial//SIOP Gerencial
Nota: Pagamento total corresponde a soma das despesas pagas do exercicio e dos restos a pagar pagos.

E importante destacar que os recursos orcamentarios s3o destinados a acdes em todos os
biomas, mas observa-se um protagonismo nas acées na Amazonia Legal e no Cerrado. Este
ultimo enfrenta uma grande pressdo de expansao da fronteira agricola3?.

32 A relag3o entre os gastos e a reducdo do desmatamento serd discutida na se¢do 9 Insights sobre
Eficiéncia e Economicidade do gasto.
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9 Insights sobre eficiéncia e economicidade do gasto

Nesta secdo, sdo apresentados alguns indicadores que fornecem insights iniciais sobre o
processo sancionador ambiental, relacionando os gastos aos produtos e resultados obtidos. A
metodologia de avaliacdo da etapa de eficiéncia e economicidade encontra-se no Apéndice F.

Pode-se afirmar que a literatura especializada tem focado na avaliacdo dos instrumentos de
PPCDs para verificacdo de sua efetividade em termos de reducdo de desmatamento. Tais
estudos consideram ampla gama de instrumentos e poucos estudos tém focado em
instrumentos de fiscalizagdo, que sdo o objeto desta avaliagdo executiva.

O Quadro 4 apresentaas sete principais revisdes de literatura e meta-analises sobre estudos de
eficiéncia e economicidade de PPCDs encontradas por meio da metodologia apresentada no
“Apéndice F— Metodologia de Avalia¢do da Eficiéncia e Economicidade do Gasto”.
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Quadro 4: Revisdes de literatura e meta-analises sobre eficiéncia e economicidade de PPCDs.

Referéncia N2 de [ N2 de | Cobertura Periodo | Metodologia | Indicador de desempenho | Principal conclusdo
artigos | estimativas | geografica (varidvel dependente / explicativa)

Busch & Ferretti- | 320 2.006 Global 1996 a | Meta- Taxa desmatamento, degradacdo | Areas protegidas, fiscalizacdo, PSA, gestdo florestal

Gallon (2023) 2019 analise florestal e reflorestamento comunitaria e certificagdo sdo os instrumentos mais
efetivos.

Hanggli et al.| 150 426 Amazobnia 2000 a | Revisdo de | Taxa desmatamento As PPCDs implementadas pelo Brasil, Guiana e Equador

(2023) continental 2021 literatura foram as mais efetivas.

Borner et al.| 51 136 Global 2000 a [ Meta- Taxa de desmatamento | Terras indigenas, PES e ICDPs sdo os instrumentos mais

(2020) 2020 analise (coeficiente Cohen’s d) efetivos.

Burivalova et al. | 161 570 Global N/D Revisdo de | Taxa de desmatamentoe degrada- | Todos os instrumentos avaliados geraram resultados tanto

(2019) literatura ¢do florestal (majoritariamente) positivos quanto negativos.

Scullion et al.| 193 207 Global Desde Meta- Recomendagdo de instrumentos | Foram listados em ordem de frequéncia os instrumentos

(2019) 1970 analise de PPCDs (qualitativo) mais recomendados pela literatura.

Borner et al.| 12 Nao Global 2012 a | Revisdo de | Taxa de desmatamento e | Nenhum instrumento pode ser considerado mais efetivo

(2018) especificado 2017 literatura (majoritariamente) gue os demais.

Min-Venditti etal. | 159 206 Mesoamérica | 1981 a [ Meta- Cobertura florestal Trés instrumentos se destacam como mais efetivos: PSA,

(2017) 2017 analise gestdo florestal comunitaria e areas protegidas.

Notas: (1). PSA: pagamentos por servigos ambientais. ICDP: projetointegrado de conservagdo e desenvolvimento. N/D: ndo disponivel. Referéncias: Busch, )., & Ferretti-Gallon, K. (2023). What Drives and Stops
Deforestation, Reforestation, and Forest Degradation? An Updated Meta-analysis. Review of Environmental Economics and Policy, 17(2), 217-250. https://doi.org/10.1086/725051. Hanggli, A., Levy, S. A,
Armenteras, D.,Bovolo, C. I.,Branddo, J., Rueda, X., & Garrett,R. D. (2023). A systematic comparison of deforestation drivers and policy effectiveness across the Amazon biome. Environmental Research Letters,
18(7), 073001. https://doi.org/10.1088/1748-9326/acd408. Borner, J., Schulz, D., Wunder, S., & Pfaff, A. (2020). The Effectiveness of Forest Conservation Policies and Programs. Annual Review of Resource
Economics, 12(1), 45-64. https://doi.org/10.1146/annurev-resource-110119-025703. Burivalova, Z., Allnutt, T. F., Rademacher, D., Schlemm, A., Wilcove, D. S., & Butler, R. A. (2019). What works in tropical forest
conservation, and what does not: Effectiveness of four strategies in terms of environmental, social, and economic outcomes. Conservation Science and Practice, 1(6). Portico. https://doi.org/10.1111/csp2.28.
Scullion,J.J.,Vogt, K. A., Drahota, B., Winkler-Schor, S., & Lyons, M. (2019). Conserving the Last Great Forests: A Meta-Analysis Review of the Drivers of Intact Forest Loss and the Strategies and Policies to Save
Them. Frontiersin Forests and Global Change, 2. https://doi.org/10.3389/ffgc.2019.00062. Borner, J., West, T. A. P., Blackman, A., Miteva, D. A.,Sims, K. R. E., & Wunder, S. (2018). National and subnational forest
conservation policies: What works, what doesn’t. Min-Venditti, A. A., Moore, G. W., & Fleischman, F. (2017). What policies improve forest cover? A systematic review of research from Mesoamerica. Global
Environmental Change, 47, 21-27. https://doi.org/10.1016/j.gloenvcha.2017.08.010.
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Sobre estes estudos, nota-se que:

(i) A maioria dos estudos focaem um Unico indicador de desempenho das PPCDs, ou seja, taxa
de desmatamento (efetividade). Assim, ha poucos estudos que fazem uma andlise mais
abrangente de eficiéncia e economicidade, considerando indicadores de desempenho que
contemplem os insumos, produtos e gastos das PPCDs.

(ii) Os estudos tém majoritariamente utilizado metodologias quantitativas que verificam a
relacdo de causa-efeito das PPCDs com a reducdo de desmatamento. Tais metodologias
estdo em constante evolugdo e possuem ainda fragilidades relevantes. Além disso, ha
grande complexidade de se agregare generalizar os achados dos estudos baseados nestas
metodologias.

(iii) As PPCDs sdao majoritariamente avaliadas a partir de seus diversos instrumentos de
implementacdo. A maior parte dos estudos avalia os instrumentos de pagamentos por
servicos ambientais3? e areas protegidas3?.

(iv) Os estudos concluem que instrumentos de PPCDs podem ter contribui¢des positivas,
neutras e negativas para reducdo de desmatamento. PPCDs e seus instrumentos sao
extremamente complexos e seus resultados e impactos sdo moderados por diversos
fatores?®, tais como o desenho da prépria politica; tipo de indug¢do de desmatamento; ciclos
econOmicos; partes interessadas; caracteristicas geograficas, socioecondmicas e fundidrias
do local de intervengdo; governanga; interacdo com demais politicas publicas;
metodologias de avaliacdo de impacto; e risco de vazamentos?®.

(v) Além de efetividade, eficiéncia e economicidade, os estudos também apontam a
necessidade de considerar a equidade das PPCDs — se seus custos e beneficios sdo
distribuidos de forma equanime entre as partes interessadas — e seus co-beneficios —
potenciais beneficios socioambientais oriundos da redugao de desmatamento, como por
exemplo melhoria nos meios de vida da populacdo local e na conservagdo de servigos
ecossistémicos.

O Quadro 5, por sua vez, apresenta 19 estudos relevantes sobre eficiéncia e economicidade de
PPCDs mais alinhados ao escopo da avaliacdo executiva, que foram identificados por meio da
metodologia de revisdo sistematica de literatura.

33 Que pode ser tipificada como instrumento de incentivo com base no Quadro 3, do Apéndice F ou como
instrumento econémico com base no PPCDAm e PPCerrado.

34 Que pode ser tipificada como instrumento de desincentivo com base no Quadro 3, do Apéndice F ou
como instrumento de ordenamento territorial e fundidrio com base no PPCDAm e PPCerrado.

35 Tais conclusbes sdo também apontadas por diversas partes interessadas relevantes para PPCDs, tais
como o setor privado, ONGs, governos e organizagdes multilaterais. Referéncia: Fischer, R., Lippe, M.,
Dolom, P., Kalaba, F. K., Tamayo, F., & Torres, B. (2023). Effectiveness of policy instrument mixes for forest
conservation in the tropics — Stakeholder perceptions from Ecuador, the Philippines and Zambia. Land Use
Policy, 127, 106546. https://doi.org/10.1016/j.landusepol.2023.106546.

36 Vazamento se refere a reducdo de desmatamento no local da intervencdo. ao custo de aumento de
desmatamento em outro local.
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Quadro 5: Estudos de eficiéncia e economicidade de PPCDs mais alinhadas ao escopo desta avaliacdo executiva.

Referéncia Pais Instrumento da PPCD | Periodo | Metodologia Insumos | Produtos Resultado/ Gasto Principal conclusdo

impacto

Nunes et al. | Brasil Fiscalizagdo 2000 a | Estatistica - Autos de infragdo, | Desmatament | Orgcamento Houve redugdo de efetividade (resultado)

(2024) 2020 basica embargos, multase bens | o Ibama e economicidade (gasto/produto).

apreendidos/destruidos

Gatti etal. (2023) | Brasil Fiscalizagdo 2010 a | Estatistica - Autos de infragdo e | Desmatament | - Houve redugdo de efetividade (resultado)

2020 basica multas 0 e emissdes e aumento de emissdes (impacto).

Assungdo & Rocha | Brasil Municipios prioritarios | 2008 a | Difference-in- | - Multas emitidas Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo da

(2019) 2011 differences o metade do desmatamento esperado.

CorreiaSilva & | Brasil Municipios prioritarios | 2001 a | Regressdo - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de

Rodrigues (2019) 2012 linear o desmatamento.

Zeb (2019) Paquistdo Fiscalizagdo 1973 a | Regressdo - - Desmatament | - A politica ndo foi efetiva, aumentou
(exploragdo 2015 logistica o e degradacdo e gerou vazamento.
madeireira) degradagdo

Marcos-Martinez | Australia Fiscalizagdo 1988 a | Regressdo - - Cobertura - A politica foi efetiva, porém hd outros

et al. (2018) 2014 linear florestal fatores associados aos seus resultados.

Simmons et al. | Australia Fiscalizagdo 2007 a | Regressdo - - Desmatament | - A politica foi efetiva, porém de forma ndo

(2018) 2014 linear o uniforme na regido analisada.

Dezécache et al. | Escudo das | Fiscalizagdo (mineragdo | 1996 a | Regressdo - Destruigdo de abrigosde | Desmatament | - A politica foi efetiva na Guiana Francesa,

(2017) Guianas de ouro) 2014 linear mineradores o porem gerou vazamentos na regido.

Rhodes et al. | Australia Fiscalizagdo 2000 a | Regressdo - - Desmatament | - A politica foi efetiva, porém de forma ndo

(2017) 2014 linear o uniforme na regido analisada.

Shi et al. (2017) China Fiscalizagdo 1977 a | Regressdo - - Cobertura - A politica foi efetiva para conservagdo da
(exploragdo 2013 linear florestal cobertura florestal.
madeireira)

Cunha et al | Brasil Fiscalizagdo e outros 2000 a | Estatistica - - Desmatament | Operacionais e | A politica foi efetiva, porémincorreu em

(2016) 2014 basica o administrativo | gastos relevantes.

s

Felardo (2016) Tailandia Fiscalizagdo 1982 a | Modelos - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de
(exploragdo 1998 econométrico o desmatamento.
madeireira) s

Assungdo et al. | Brasil Municipios prioritarios [ 2002 a | Modelos - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de

(2015) 2009 economeétrico o desmatamento.

s

Brandt et al. | China Fiscalizagdo 1990 a | Regressdo - - Cobertura - A politica foi efetiva, porém de forma ndo

(2015) (exploragdo 2009 linear florestal uniforme na regido analisada.
madeireira)
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Referéncia Pais Instrumento da PPCD | Periodo | Metodologia Insumos | Produtos Resultado/ Gasto Principal conclusdo
impacto
Borner et al. | Brasil Fiscalizagdo 2009 a | Regressdo - - Desmatament | - A politica foi efetiva, porém de forma ndo
(2015) 2010 linear [¢) uniforme na regido analisada.
Cisneiros et al. | Brasil Municipios prioritarios | 2002 a | Dupla - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de
(2015) 2012 diferenca o desmatamento.
Ren et al. (2015) | China Fiscalizagdo 2000 a | Estatistica - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de
(exploragdo 2010 basica o desmatamento.
madeireira)
Sills et al. (2015) | Brasil Municipios prioritdrios [ 2011 a | Modelo - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de
(programa local) 2013 proprio o desmatamento.
Arima et al. (2014) | Brasil Municipios prioritarios | 2009 a | Difference-in- | - - Desmatament | - A politica foiresponsavel pela redugdo de
2011 differences 0 e emissdes desmatamento e emissdes.

Fonte: elaboracdo prépria

Referéncias: Nunes, F. S. M., Soares-Filho, B. S., Oliveira, A. R., Veloso, L. V. S., Schmitt, J., Van derHoff, R., Assis, D. C., Costa, R.P., Bomer, J., Ribeiro, S. M. C.,Rajdo, R. G. L., de Oliveira, U., & Costa, M. A.
(2024). Lessons fromthe historical dynamics of environmental law enforcement in the Brazilian Amazon. Scientific Reports, 14(1). https://doi.org/10.1038/s41598-024-52180-7. Gatti, L. V., Cunha, C. L.,
Marani, L., Cassol, H. L. G., Messias, C. G., Arai, E., Denning, A. S., Soler, L.S., Aimeida, C., Setzer, A., Domingues, L. G., Basso, L. S., Miller, J. B.,Gloor, M., Correia, C. S. C,, Tejada, G., Neves, R. A. L., Rajao, R.,
Nunes, F., ... Machado, G. B. M. (2023). Increased Amazon carbon emissions mainly fromdecline inlaw enforcement. Nature, 621(7978), 318 -323. https://doi.org/10.1038/s41586-023-06390-0. Assungo, J.,
& Rocha, R. (2019). Getting greener by going black: the effect of blacklisting municipalities on Amazon deforestation. Environment and Development Economics, 24(2), 115-137.
https://doi.org/10.1017/s1355770x18000499. Correia-Silva, D. C., & Rodrigues, M. (2019). Federal enforcement and reduction of deforestationin the Brazilian Amazon. Estacdo Cientifica (UNIFAP), 9(1), 75.
https://doi.org/10.18468/estcien.2019v9n1.p75-88. Zeb, A. (2019). Spatial and temporal trends of forest cover as a response to policy interventions inthe district Chitral, Pakistan. Applied Geography, 102,
39-46. https://doi.org/10.1016/j.apgeog.2018.12.002. Marcos-Martinez, R., Bryan, B. A., Schwabe, K. A., Connor, J.D., & Law, E. A. (2018). Forest transition in developed agricultural regions needs efficient
regulatory policy. Forest Policy and Economics, 86, 67—75. https://doi.org/10.1016/j.forpol.2017.10.021. Simmons, B. A., Marcos-Martinez, R., Law, E. A., Bryan, B. A., & Wilson, K. A. (2018). Frequent policy
uncertainty can negate the benefits of forest conservation policy. Environmental Science &amp; Policy, 89,401—-411. https://doi.org/10.1016/j.envsci.2018.09.011. Dezécache, C., Faure, E., Gond, V., Salles,
J.-M., Vieilledent, G., & Hérault, B. (2017). Gold-rush in a forested El Dorado: deforestation leakages and the need for regional cooperation. Environmental Research Letters, 12(3), 034013.
https://doi.org/10.1088/1748-9326/aa6082. Rhodes, J. R., Cattarino, L., Seabrook, L., & Maron, M. (2017). Assessing the effectiveness of regulation to protect threatened forests. Biological Conservation,
216, 33-42. https://doi.org/10.1016/j.biocon.2017.09.020.Shi, M., Yin, R., & Lv, H. (2017). An empirical analysis of the driving forces of forest coverchange in northeast China. Forest Policy and Economics,
78,78-87. https://doi.org/10.1016/j.forpol.2017.01.006. Cunha, F. A. F. de S., Bémer, J., Wunder, S., Cosenza, C.A. N., & Lucena, A. F. P. (2016). Theimplementation costs of forest conservation policies in
Brazil. Ecological Economics, 130,209-220. https://doi.org/10.1016/j.ecolecon.2016.07.007. Felardo, J.(2016). A comparison of microeconomic and macroeconomic approaches to deforestation analysis.
EnvironmentAsia, 9(1), 18-27. https://doi.org/10.14456/ea.1473.3. Assuncdo, J., Gandour, C., & Rocha, R. (2015). Deforestation slowdown in the Brazilian Amazon: prices or policies?. Environment and
Development Economics, 20(6), 697-722. https://doi.org/10.1017/5S1355770X15000078. Brandt, J. S., Butsic, V., Schwab, B., Kuemmerle, T., & Radeloff, V. C. (2015). The relative effectiveness of protected
areas, alogging ban, and sacredareas for old-growth forest protection insouthwest China. Biological Conservation, 181, 1-8. https://doi.org/10.1016/j.biocon.2014.09.043. Bérner, J., Kis-Katos, K., Hargrave,
J., & Kénig, K.(2015). Post-Crackdown Effectiveness of Field-Based Forest Law Enforcement inthe Brazilian Amazon. PLOS ONE, 10(4), e0121544. https://doi.org/10.1371/journal.pone.0121544. Cisneros, E.,
Zhou, S. L., & Borner, J. (2015). Naming and Shaming for Conservation: Evidence from the Brazilian Amazon.PLOS ONE, 10(9), e0136402. https://doi.org/10.1371/journal pone.0136402. Ren, G., Young, S. S.,
Wang, L., Wang, W., Long, Y., Wu, R,, Li,J., Zhu, J., & Yu,D. W. (2015). Effectiveness of China’s National Forest Protection Program and nature reserves. Conservation Biology, 29(5), 1368—1377. Portico.
https://doi.org/10.1111/cobi.12561.Sills, E. O., Herrera, D., Kirkpatrick, A. J., Brand3o, A., Dickson, R., Hall, S., Pattanayak, S., Shoch, D., Vedoveto, M., Young, L., & Pfaff, A. (2015). Estimating the Impacts of
Local Policy Innovation: The Synthetic Control Method Applied to Tropical Deforestation. PLOS ONE, 10(7), e0132590. https://doi.org/10.1371/journal.pone.0132590. Arima, E. Y., Barreto, P., Araljo, E., &
Soares-Filho, B. (2014). Public policies can reduce tropical deforestation: Lessons and challenges from Brazil. Land Use Policy, 41, 465-473. https://doi.org/10.1016/j.landusepol.2014.06.026.
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Sobre estes estudos, nota-se que:

(i) Assim como no quadro anterior, os estudos de eficiéncia e economicidade de PPCDs
focados em instrumentos de fiscalizagdo também consideram, na sua maioria, um Unico
indicador de desempenho — taxa de desmatamento (efetividade) — e utilizam métodos
guantitativos de causa-efeito. Além disso, mais da metade dos estudos se referema PPCD
brasileira.

(i) N&o ha estudos que realizam avaliacdo de eficiéncia das PPCDs, ou seja, que consideram
indicadores que megam a relagdo produto-insumo das politicas.

(iii) Ha apenas dois estudos que realizam avaliagdo de economicidade das PPCDs, ou seja,
consideram indicadores de custo-efetividade das politicas. Ambos se referem a PPCD
brasileira. O primeiro estudo identificou que os diversos instrumentos da PPCD brasileira
contribuiram de formarelevante paraareducdo de desmatamentoentre 2004 e 2012 aum
custo consideravel de implementacao da politica. J4 o segundo estudo verificou que a PPCD
brasileira, em especial, seus instrumentos de fiscalizacdo ambiental ndo foram efetivos para
reducdo de desmatamento na Amazonia Legal apds 2012 e foram implementados a
elevados gastos.

(iv) Os estudos concluem gue os instrumentos de fiscalizacdo das PPCDs analisadas possuem
resultados bastante distintos em termos de contribui¢do para redugdo de desmatamento
(embora majoritariamente positivos), tendo em vista que tais resultados sdo moderados
por diversos fatores.

Com base na literatura descrita nos quadros anteriores, pode-se afirmar que a PPCD brasileira é
uma referéncia mundial, sobretudo em termos de efetividade. O Brasil possui instituicdes de
conservacao ambiental sélidas como Ibama, ICMBio e MMA, além de sistemas robustos de
monitoramento florestal desenvolvidos sobretudo pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE). Possuiainda relevante apoio logistico de instituicdes de seguranca para agées
de fiscalizacdo em campo, como as forcas armadas e policias federais.

Com esta capacidade institucional e sob a coordenacdo da Casa Civil, a PPCD brasileira obteve
resultados bastante expressivos entre 2004 e 2012%7. Os instrumentos inovadores da PPCD
brasileira implementados nesse periodo foram avaliados por diversos pesquisadores de
relevancia no meio cientifico. E conclusdo consensual destes pesquisadores que a PPCD
brasileira foi responsavel por relevante redu¢do de desmatamento no ambito nacional, em
especial, na Amazo6nia Legal.

Contudo, os estudosmais recentes apontamque a PPCD brasileira ndo obteve bom desempenho
de 2013 até a presente data, em especial, apds a aprovacdo do novo Cédigo Florestal. Além de
nao ter sido efetiva para reducdo do desmatamento, a PPCD foi objeto de elevados custos.
Questoes institucionais e de governanca foram relevantes fatores para este revés da PPCD
federal.

Porfim, cabe ainda destacar que os governos estaduais sdo relevantes atores da PPCD brasileira.
Entretanto, hd um nivel de transparéncia mais baixo em relagdo as informacdes relativas a

37 Nesse periodo, as taxas de desmatamento na Amazdnia Legal cairam de 27.772 km? para 4.571 km?
Fonte: Projeto de Monitoramento do Desmatamento na Amazonia Legal por Satélite (PRODES).
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implementacdo das PPCDs estaduais e, portanto, tais politicas tém sido pouco avaliadas de
forma sistematica3®.

9.1 Avaliacdo de eficiéncia

Esta secdo avalia a relacdo produto-insumo da PPCD brasileira, conforme metodologia definida
no Apéndice F e apresenta consideracdes sobre a possibilidade de compara-la com a relacao
produto-insumo de politicas similares.

Na Secdo sobre avaliagdo da implementacdo do processo sancionador ambiental, foi realizada
uma comparacdo simplificada entre os produtos (autos de infragdo) e insumos (fiscais) da
politica, para fins de verificacdo se o elo entre estas varidveis é coerente. Caberessaltar que, por
restricdo de dados, foram considerados os produtos e insumos em nivel nacional e nao foi
possiveldiscrimina-los por regido/bioma. Foi observado que, tanto parao Ibamaquanto parao
ICMBio, a correlacdo entre estas variaveis é estaticamente forte e positiva: 74% para o primeiro
instituto e 86% para o segundoinstituto. Ou seja, quanto maior a quantidade de fiscais, maior a
guantidade de autos de infracdo lavrados.

O indicador de produtividade que mede a eficiénciada PPCD e que foiapresentado no Apéndice
F é medido por meio da divisdo entre estas varidveis de produto e insumo. A interpretagdo do
indicador é de que quanto maior ele for, mais eficiente é a politica; ou seja, maior serd a
guantidade de produtos entregues por insumos utilizados. No caso da metodologia desta
avaliacdo, a politica sera mais eficiente se for capaz de lavrar a maior quantidade de autos de
infracdo, com a menor quantidade possivel de fiscais.

Os graficos seguintes apresentam os indicadores de produtividade do Ibama e do ICMBio.

Grafico 22. “autos de infragdo lavrados” por “fiscais”. Ibama
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Fonte: elaboragdo propria

No caso do Ibama (Grafico 22), observa-se razoavel tendéncia de aumento de eficiéncia entre
2012 e 2018, onde oindice partiu de 16,6 autos de infragao por fiscal para 22,9 autos de infracao

38 Referéncia: Bizzo, E., & Michener, G. (2017). Forest Governance without Transparency? Evaluating state
efforts to reduce deforestation in the Brazilian Amazon. Environmental Policy and Governance, 27(6),
560-574. Portico. https://doi.org/10.1002/eet.1776.
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por fiscal. Entre 2019 e 2021, a médiade eficiéncia cai para 15,6 autos de infracao porfiscal. Em
2022 e 2023, a eficiéncia do instituto retoma a média de 18,9 autos de infracdo por fiscal.

Grafico 23. “autos de infracdo lavrados” por “fiscais”. ICMBio
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Fonte: elaboragdo prépria

No caso do ICMBio (Grafico 23), observa-se razodvel estabilidade do nivel de eficiéncia do
instituto em todo o periodo de andlise. O indicador de produtividade do ICMBio atingiu uma
média anual de 3,0 autos de infracdo por fiscal nas Unidades de Conservagdo sob sua
responsabilidade. Esta média sofreu pouca variacdo entre 2012 e 2023, obtendo um desvio
padrdo de 0,2 autos de infragdo porfiscal/ano. No periodo de 2019 a 2021, embora a eficiéncia
média do ICMBio tenha caido para 2,8 autos de infracdo por fiscal, ndo se observa uma queda
tdo acentuada como no caso do Ibama.

Nota-se, em ambos os casos, que entre 2019 2021 houve quedade produtividade dolbama e
do ICMBio e, consecutivamente, pode se inferir que houve queda de eficiéncia da PPCD. Neste
periodo, a coordenacdo das agGes de combate ao desmatamento na Amazonia Legal foi
transferida para as Forcas Armadas, por meio do dispositivo da Garantia da Lei e da Ordem
(GLO). Foram trés principais operagées realizadas nesse periodo: Verde Brasil | em 2019
(Decreton29.985, de 23/08/2019), Verde Brasil Il em 2020 (Decreton? 10.341, de 06/05/2020)
e Samaumaem 2021 (Decreton210.730, de 28/06/2021). Coube ao Ibamaao e ICMBio realizar
atividades de apoio, o que pode ter reduzido a eficiéncia geral da PPCD. Cabe destacar que as
forcas armadas sdo essenciais para garantir a seguranca dos fiscais e oferecersuporte logistico
durante as acOes de fiscalizagdo. Entretanto, drgdaos ambientais como Ibama e ICMBio possuem
reconhecido e robusto histérico de coordenacdo das acées de combate ao desmatamento, que
podem ser aprimorados. Cabe também ressaltar, que nesse periodo houve relevantes
adversidades institucionais, em especial, em relacdo a atuacdo do Ibama e a crise sanitéria da
COVID-19, que podem ter impactado a implementacdo da PPCD.

Dada a escassez de estudos que realizam avaliagcGes da relacdo produto-insumo de PPCDs
(Apéndice F), ndo foi possivel fazer comparagées do desempenho de eficiéncia da PPCD
brasileira com PPCDs similares.
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9.2 Avaliagdo de economicidade

Esta secdo avalia a custo-efetividade da PPCD brasileira, conforme metodologia definida no
Apéndice F e apresenta consideracdes sobre a possibilidade de compard-la com a custo-
efetividade de politicas alternativas.

Na Sec¢do sobre avaliagdo da execucdo das despesas orgamentdrias, foram mapeados os gastos
do processo sancionador ambiental entre 2012 e 2023. Cabe ressaltar que, por restricao de
dados, os gastos foram mapeados em nivel nacional e ndo foi possivel discrimina-los por
regido/bioma.

O indicador de custo-efetividade que mede a economicidade do processo sancionador
ambiental e que foi apresentado no Apéndice F é medido por meio dadivisdo entre os produtos
entregues pelapolitica®® e seus gastos. A interpretacdo do indicador é de que quanto maior ele
for, mais econ6mica é a politica; ou seja, maior serd a quantidade de produtos entregues por
gastosincorridos. No caso da metodologia desta avaliagdo, a politica sera mais econémica se for
capazde lavrar a maior quantidade de autos deinfracdo, com a menor quantidade de orcamento
executado?®,

Os Grafico 24 e 25 apresentam os indicadores de custo-efetividade do Ibama e do ICMBio. Em
ambos os casos, nota-se comportamento de economicidade bastante semelhante. Isto se deve
principalmente ao fato de que a variavel “gastos” utiliza, de forma agregada, dados de
orcamento executadoporambos os institutose outros drgaos relevantes paraa PPCD, conforme
metodologia adotada no relatério da etapade “execucdo de despesas”. Observa-se no periodo
de 2014 a 2017 razoavel tendéncia de crescimento dos indicadores de custo-efetividade do
Ibama e do ICMBio. Em 2018 e 2019, os indicadores sofrem leve declinio. De 2020 a 2023, ha
relevante oscilagdo em patamares mais baixos. Tal fato pode estar associado aos gastos
adicionais relativos ao periodo da GLO, conforme apontado anteriormente.

Grafico 24. “Autos de infragdo lavrados” por “gastos” em RS milhdes. Ibama
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Fonte: elaboracdo propria. Valores atualizados pelo IPCA/IBGE

39 “Autos de infracdo”, seguindo a mesma ldgica da avaliacdo de eficiéncia da Sec3o 4.1.
40 No caso da avaliacdo realizada na etapa de “execucdo de despesas”’, considerou-se execugdo
orgcamentaria a soma das despesas pagas acrescida dos restos a pagar processados e pagos.
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Grafico 25. “autos de infracdo lavrados” por “gastos” em RS milhdes. ICMBio
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Fonte: elaboragdo propria. Valores atualizados pelo IPCA/IBGE

Dada a escassez de estudos que realizam avaliacGes de custo-efetividade de PPCDs (Apéndice
F), ndo foi possivel fazer comparagdes do desempenho de economicidade da PPCD brasileira
com PPCDs alternativas.

9.3 Limitag0es

Tendo em vista que ha algumas limitagdes relevantes no ambito destaavaliacdo de eficiéncia e
economicidade, esta secao resume brevemente estas lacunas, que poderdo ser objeto de
melhorias em posteriores avaliacdes estendidas.

(i) A literatura de avaliagdo de eficiéncia e economicidade de PPCD ainda é bastante
limitada. Cabe acompanhar a evolugao das pesquisas cientificas relacionadas.

(i)  Nas avaliagdes de eficiéncia e economicidade, foram utilizados dados de “autos de
infragdo” para a variavel produto, “fiscais” para a varidvel insumo e “orcamento
executado” para a variavel gastos. Devido a restricdes de dados, somente foi possivel
avaliar estas varidveis em nivel nacional. Eimportante que se considere o fator geografico
e fundidrio em avaliacbes de eficiéncia e economicidade de PPCDs. Cabe verificar
possibilidades futuras de regionalizar os dados e/ou discrimina-los por bioma e categorias
fundidrias.

(i)  “Auto de infracdo” é um relevante produto da PPCD e foi utilizado nas avaliagdes de
eficiéncia e de economicidade. A escolha deste produto se deve ao fato de que todas as
sancoes passiveis de seremaplicadas no ambito do processo sancionador sdo decorrentes
dos autos de infracdo. Entretanto, relacionar os “autos de infracdo” apenas com o nimero
de “fiscais” na avaliacdo de eficiéncia e com “orcamento executado” na avaliacdo de
economicidade, ndo leva em considera¢ao fatores moderadores relevantes, tais como
desenvolvimento tecnoldgico, capacitacdo, governanca e ambiente institucional.
Posteriores avaliacdes estendidas poderao utilizar modelos mais complexos e considerar
mais varidveis para calculo de eficiéncia e economicidade da PPCD.

(iv) Osindicadores de produtividade e custo-efetividade apresentados medem arelagcdo dos
gastos ou insumos da PPCD com seus produtos. Entretanto, sugere-se considerar, em
posteriores avaliagdes estendidas, comparar os gastos ou insumos da PPCD com os
resultados e impactos da politica, que sdo indicadores de desempenho relevantes para
avaliacdes de eficiéncia e economicidade.
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10 Propostas de Aprimoramentos

As avaliagGes realizadas no dambito do CMAP, de natureza executiva, sdo voltadas para a
identificacdo de oportunidades de aperfeicoamento das politicas publicas, em apoio e
colaboragdo com os respectivos érgaos gestores, conforme previstonoart. 2°, 111, do Decreton®
11.558, de 13 de junho de 2023.

As propostas de aprimoramentos foram construidas e validadas pela equipe de avaliacdo,
observando a necessdria vinculagdo com as evidéncias apresentadas neste relatdrio e as
diretrizes definidas na Resolugdao CMAP n° 2.

10.1 Propostas prioritdrias validadas pelo CMAP

Proposta Prioritaria 1: Aperfeicoara capacidade de fiscalizagdo ambiental no ambito da PPCD,
incluindo medidas destinadas a preencher lacunas normativas relacionadas as atribuicées dos
fiscais.

Destinatarios*!: Ministério do Meio Ambiente, Instituto do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis e Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. Correlagdo positiva entre nimero de fiscais (Ibama e ICMBio) e quantidade de
autos de infragao lavrados e dessas san¢des na reducdao do desmatamento, ndo sé
nas propriedades autuadas, como nas propriedades vizinhas; e

2. Suporte normativo insuficiente para a atuagdo segura dos fiscais do Ibama e do
ICMBio.

As evidéncias estdo detalhadas nos capitulos 4 (Implementacdo) e 9 (Insights sobre
Eficiéncia e Economicidade do Gasto) deste relatério.

Proposta Prioritdria 2: Padronizar os indicadores de desempenho da PPCD, para aprimorar a
mensuracado e verificacdo da implementacdo da politica, promovendo o seu alinhamento com
os indicadores estratégicos organizacionais e das a¢des or¢camentdrias relacionados a PPCD,
considerando as orientagcdes da CIPPCD*2,

Destinatdrios: Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado, Ministério do
Meio Ambiente, Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis e
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. Os indicadores de desempenho dos planos ndo foram constantes e padronizados
ao longo do tempo; e

2. Ha divergéncias entre os indicadores dos planos, os indicadores estratégicos
organizacionais do Ibama, ICMBio e MMA, e os indicadores das acdes
or¢camentdrias relacionados a PPCD.

41 Entende-se por destinatario o 6rgdo ou a unidade que tenha competéncia para implementar a proposta
de aprimoramento

42 Comiss3o Interministerial Permanente de Prevenc3o e Controle do Desmatamento (CIPPCD).
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As evidéncias estdo detalhadas no Apéndice E (Metodologia de avaliacdo da
Implementacdo) deste relatdrio.

Proposta Prioritaria 3: Definir mecanismos e praticas sistematicas de acompanhamento das
entregas dos produtos previstos nos planos da PPCD, contemplando os mecanismos de
acompanhamento de desempenho organizacional que estdo sendo implementadospelo Ibama,
ICMBio e MMA.

Destinatarios: Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. Fragilidades das Comissdes Executivas no acompanhamento e elaboracdo de
balancgos dos planos; e

2. Avancosrecenteserelevantesdo Ibama, ICMBio e MMA no acompanhamento de
indicadores de desempenho organizacionais.

As evidéncias estdo detalhadas no capitulo 4 (Implementacdo) deste relatdrio.

Proposta Prioritaria 4: Estabelecer mecanismos de governanga relacionados aos processos de:
i) articulagdo, integracdo e coordenacdo dos diversos atores envolvidos em cada Politica de
Prevencdo e Combate ao Desmatamento (PPCD), com especial @nfase aos entes subnacionais e
ii) monitoramento e avaliacdo dos resultados alcancados, incluindo a apresentagdo e devida
associacdo de metas de desmatamento para os entes subnacionais, com a caracterizagao de
acoes Contingentes para o cumprimento de Resultados ndo atingidos.

Destinatdrios: Comissdo Interministerial Permanente de Prevencdo e Controle do
Desmatamento e Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1. Comprometimento no atingimento das metas estabelecidas;

2. Normatizacdo insuficiente dos processos de articulacdo e coordenacdo entre a
Unido e os entes subnacionais;

3. Fragilidades na articulagdo entre os diversos érgaos envolvidos na implementacdo
da politica;

4. Fragilidades no planejamento de metas para os entes subnacionais;

5. Indefinicdo sobre estratégias de supervisdo da politica que contribuam para o
fortalecimento de sua efetividade.

As evidéncias estdo detalhadas nos capitulos 4 (Implementacdo) e 5 (Governanca)
deste relatorio.

Proposta Prioritaria 5: Utilizar metodologia que evidencie com clareza os objetivos, os
resultados e as metas bem como os indicadoresde acompanhamento na elaboracdo e na revisao
dos planos.

Destinatarios: Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado.

Evidéncia que fundamenta a proposta: Ndo foi identificado estudo recente com
fundamentos da concepgao e da implementagdo da politica, tais como “drvore de
problemas” ou “modelo l6gico”.
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A evidéncia esta detalhada no capitulo 3 (Desenho da Politica) deste relatério.

10.2 Proposta complementar validada pelo CMAG

Proposta Complementar: Adotar medidas para o aprimoramento dos canais de divulgacdo do
resultado do acompanhamento da PPCD, incluindo a defini¢do formal da responsabilidade pela
gestdo deste processo e a sua integracdo aos mecanismos de divulgacdo de desempenho
organizacional que estao sendo implementados pelo Ibama, ICMBio e MMA.

Destinatdrios: Comissdo Interministerial Permanente de Prevencdo e Controle do
Desmatamento e Subcomissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado.

Evidéncias que fundamentam a proposta:

1.

Indefinicdo normativa sobre a responsabilidade de divulgacdo dos produtos da
politica;

Fragilidades e fragmentac¢do na divulgacdo e disponibilizacdo das informacgdes
referentes aos produtos entregues pela politica;

Ausénciade ferramentadisponivel paraidentificagdo dos produtos entregues pela
politica;

Avancos recentes e relevantes do Ibama, ICMBio e MMA na divulga¢do de seus
produtos, alinhados aos indicadores de desempenho organizacionais.

As evidéncias estdo detalhadas no capitulo 4 (Implementac¢do) deste relatdrio.
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Apéndice A - Similaridades e diferengas entre as arvores de problemas
das fases 2, 3/4 do PPCDAm e daquela resultante das oficinas

Conforme dispde o guia de avaliacdao, estadeve observarse aestruturalédgica formuladapara a
concepcdo dos planos pretéritos ainda é vélida diante de novos contextos, ou seja, se o
problema permanece e se as suas causas sao ainda as anteriormente levantadas, bem como se
a causa (ou as causas) que a atuagdo governamental atacou ainda persistem. Dessa forma, as
arvores de problemas pretéritas foram consideradas como, essencialmente, o diagnéstico da
realidade que foi enfrentada nas fases anteriores dos planos de prevencdo e combate ao
desmatamento. Portanto, cabem considera¢des sobre a composicdo das mesmas e a
comparacdo emrelacdo a produzida pelos participantes, umavez que semelhancas e diferencas
podemtrazer elementosimportantes a serem considerados nessa avaliacdo. Excepcionalmente,
nessasecao, foi considerado necessario, do ponto de vista analitico, incluir tambéma primeira
arvore de problemas, correspondente ao PPCDAm 2, correspondente ao periodo que precedeu
2012.

Assim, foram levantados diagndsticos e arvores de problemas das Fases 1 a 4 do PPCDAm.
Constatou-se que todos os planos, desde a Fase 1, apresentaram em seu contetddo um
diagndstico do problema do desmatamento na Amazdnia, com graus variados de detalhamento.
Adicionalmente, os planos das fases 2 (Brasil, 2009) e 3 (Brasil, 2013) apresentam diagramas que
correspondem a arvores de problemas (designado como “modelo légico” no caso do PPCDAmM
Fase 3). O PPCDAm Fase 4, em seu plano operativo, informa ter adotado o modelo I6gico ou
drvore de problemas da fase anterior.

A adocdo dessa metodologia para o planejamento dos planos foi sugerida nas duas avaliagdes
externasaque foram submetidas as fases1le 2 do PPCDAm, de formaa potencializar o processo
de planejamento e monitoramentoda atuagdo governamental (Abdala, 2008; Maia et al, 2011).
Nao foram identificadas referéncias a adoc¢do dessa metodologia de planejamento no caso do
PN (Brasil, 2020a; 2020b) e do PPCDAm 5 (Brasil, 2023a).

Com relacdo as arvores pretéritas, foram observadas as seguintes caracteristicas que merecem
ser destacadas:

e Fase 2 (Brasil, 2009): maior detalhamento das causas relacionadas a exploracdo florestal
(madeira e carvdo) e expansdo agropecudria (Erro! Fonte de referéncia ndo e
ncontrada.).

e Fases 3/4 (Brasil, 2013; 2018a): persisténcia do tema exploracdo florestal, com viés no
processo de licenciamento/autorizacdo da exploracdo florestal; maior detalhamento
nas causas relacionadas a deficiéncias em informaces ambientais (inclusive oriundas
de sensoriamento remoto); na falta de coordenacdo federativa e interfederativa,
associadas a baixa eficacia da fiscalizacdao e controle; e ainda nas causas que levam a
sensacdo de impunidade e baixo grau de responsabilizacdo ambiental. Adicionalmente,
identifica e destaca a falta de presenca do estado na regido como um problema
importante (Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.).
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Arvore de problemas do eixo “monitoramento e controle” do desmatamento no bioma Amazonia, integrante da Fase 3 do PPCDAm

MODELO LOGICO - PLANO DE AGAO PARA PREVENGAO E CONTROLE DO DESMATAMENTO NA AMAZONIA LEGAL (PPCDAM) - 2012
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De outro modo, as arvores pretéritas e a atual compartilham como causas: (a) fragilidades dos
orgdos do SISNAMA/Enfraquecimento dos orgdos federais e estaduais ligados a tematica
ambiental, (b) sensacdo de impunidade, e (c) a baixa efetividade no processo sancionador
ambiental. A persisténcia desses problemas é notavel, indicando que as atividades destinadas a
atuar sobre as causas desses problemas desenvolvidas nos planos anteriores ndo foram
suficientes para soluciond-los.

No caso da arvore atual, destacam-se como “causas ausentes” aquelas ligadas a deficiéncias no
processo de gestdo da exploracdo florestal, que apareceu com bastante detalhamento
especialmente na arvore da Fase 2, e a necessidade de producdo de informacgbes para o
Monitoramento e controle, causa bastante detalhada na arvore das fases 3/4, e que também
aparece na Fase 2. Emborao PN ndo possuaumaarvore, o seu plano operativo inclui expressiva
quantidade de indicadores (Brasil, 2021a; 2022a). Embora essas sejam questées interessantes,
os fatores que teriam levado ao “desaparecimento” dessas causas na arvore de problemas atual
nao puderam ser esclarecidos durante a execugdo da presente avaliagdo executiva
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Apéndice B - Analise comparada da arvore de problemas existente no
PPCerrado com aquela resultante das oficinas realizadas durante a
presente avaliacao

O documento da 32 fase (Brasil, 2016) do PPCerrado informa que a construcdo do Plano foi
fundamentada em um “modelo l6gico” ou “drvore de problemas”, formulado em 2009,
momento de elaboragdo de sua 12 fase. Isso evidencia uma confusdo entre os conceitos de
“modelo légico” e de “arvore de problemas”, esta ultima uma das etapas que precedem a
elaborac¢do de um modelo légico, como ressaltam Cassiolato e Gueresi (2010) e também Brasil
(2018).

Assim sendo, o que de fato elaborado na 12 fase do PPCerrado (2010-11) foi uma arvore de
problemas, da qual constavam os seguintes elementos principais: Problema central:
Desmatamento no bioma Cerrado; Causas criticas (ou principais) do problema: 1) Uso ilegal da
vegetacdo nativa para producdo de carvdao vegetal e lenha; 2) Impunidade dos ilicitos
ambientais; 3) Expansdo da pecudria extensiva da producdo agricola para de Preservacio
Permanente (APP) e Reserva Legal (RL); 4) Existéncia de areas subutilizadas, degradadas e
abandonadas; 5) Baixo reconhecimento do valor dos servigos ambientais, e 6) Baixo percentual
de drea protegida— Unidades de Conservagao (UCs) e Terras Indigenas (Tls). Além disso, foram
elencadas diversas outras causas associadas as causas criticas do desmatamento, e elencado um
total de quinze consequéncias deste.

A mesmaarvore de problemas viria a ser adotadana 22 fase do PPCerrado (2014-15), com uma
Unica mudanca significativa, que foi a inclusdo de uma sétima causa para o desmatamento:
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural insuficiente, sem qualificacdo e sem foco para
disseminagdo/transferéncia de praticas produtivas ambientalmente sustentaveis, a qual
estavam associadas outras seis causas do desmatamento (Erro! Fonte de referéncia ndo e
ncontrada.).

O documento relativo a 32 fase do PPCerrado (2016-20), por sua vez, ndo inclui uma arvore de
problemas, mas informa que foram realizadas oficinas setoriais para revisdo dos planos
(PPCDAmM e PPCerrado), as quais reforcaram a pertinéncia de muitas das causas elencadas no
modelo ldgico sobre o desmatamento no Cerrado. Interpreta-se, portanto, as causas
identificadas nas fases anteriores do PPCerrado, tanto as criticas como aquelas a esta
associadas, permaneciam as mesmas, e foram utilizadas na concepc¢do dos objetivos, resultados
esperados e na definicdo dos indicadores para seu monitoramento.

O Plano Nacional (2020-23) e o seurespectivo Plano Operativo 2020-2023, por sua vez, ndo faz
meng¢ao as causas ou consequéncias do desmatamento, ndo sendo possivel, portanto, compara-
lo sob esse aspecto as fases do PPCerrado.

Porfim, a 42 fase do PPCerrado (2023-27), menciona como causas principais do “desmatamento
e incéndios davegetacdo nativado Cerrado” os seguintesfatores: 1) Dificuldade de se monitorar
a legalidade do desmatamento vinculado as cadeias produtivas; 2) Baixo nivel de
reconhecimento dos territérios coletivos e unidades de conservacdo; 3) Expansdo agricola,
especulacido fundiaria e gestdo hidrica ineficaz; 4) Manejo inadequado do fogo. Outras causas
que concorrem para os desmatamentos, bem como suas consequéncias, sdo apresentadas ao
longo do texto de forma conjunta, sem a elaboracdo de uma arvore de problemas.

Comparando-se as causas principais do desmatamento apontadas nas diversas fases do
PPCerrado entre si e ainda destas com as integrantes da arvore de problemas resultante das
oficinas realizadas durante a presente avaliagdo da politica de desmatamento, destacam-se
alguns fatos interessantes:
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Nas duas primeiras fases do PPCerrado, o “usoilegal da vegetacdo nativa para producao
de carvao vegetal e lenha” foi relacionado como uma das causas principais do
desmatamento. Para combaté-la, havia nos Planos duas vertentes. A primeira,
relacionada ao eixo Fomento as Atividades Sustentdveis, previafomentara producdo de
florestas energéticas, com a finalidade de substituir o uso de vegetagdo nativa para a
producdo de carvdo vegetal, como insumo importante para a producdo siderurgica
nacional; a segunda, relacionada ao eixo Monitoramento e Controle, destinava-se a
fortalecer a fiscalizacdo integrada do desmatamento em UCs e Tls. Esta ultima, de
particular interesse no contexto da presente avaliagdo, tinha como agGes estratégicas:
1) Realizar operagdes de fiscalizagdo, realizadas pelo IBAMA e destinadas a aumentara
repressdo dotransporte ilegalde carvao e lenha de origem nativa em Rodovias Federais,
tendo como indicador o n2 de Rodovias monitoradas, e 2) Realizar Operagbes de
fiscalizacdo industrial (Siderurgia), igualmente realizadas pelo IBAMA e destinadas a
reduzir o consumo ilegal de carvao e lenha de florestas nativas.

Na 32 fase do PPCerrado, embora tenham sido mantidas a¢ées do eixo Fomento as
Atividades Produtivas Sustentaveis, ainda que sem indicadores definidos e sem a
participacdo do IBAMA, nao ha acles estratégicas relativas ao eixo Monitoramento e
Controle. Dessa forma, as operacées de fiscalizacdo de transporte ilegal de carvao e
lenha de origem nativa quanto a fiscalizagdo das siderurgicas deixaram de integrar a 32
fase do PPCerrado.

O mesmo ocorre na 42 fase do PPCerrado. Adicionalmente, esta ndo foi uma das causas
indicadas como tendo relagdo direta com o desmatamento do bioma Cerrado pelos
participantes das oficinas da presente avaliagdo. Os motivos que levaram a auséncia dessas
causas do desmatamento na drvore de problemas atual ndo puderam ser esclarecidos
durante a execug¢do da presente avaliagdo executiva, porém, assim como aconteceu com as
auséncias identificadas para a Amazonia Legal.

Houve grande convergéncia entre as arvores de problemas da 12 e 22 fases do
PPCerrado e a arvore de problemas resultante das oficinas da presente avalia¢do, ao
indicar as seguintes causas como ainda relevantes para o desmatamento no bioma
Cerrado, mesmo que com pequenas varia¢cdes de redacdo: “Impunidade dos ilicitos
ambientais”, “baixo percentual de éarea protegida (UC e TI)”, e “expansdo da
agropecuaria”. “Manejo inadequado do fogo”, “gestado hidrica ineficaz” e “dificuldade
de se monitorar a legalidade do desmatamento vinculado as cadeias produtivas”, por
suavez, emborandotenham sido apontados como causas principais do desmatamento,
tal como ocorreu na 42 fase do PPCerrado, foram indicadas como causas relevantes do
desmatamento nas fases anteriores do Plano e na arvore de problemas produzida na

presente avaliagdo. Issoindica que esses fatores permanecem relevantes atualmente.
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Apéndice C -Principais causas do desmatamento no bioma Cerrado
indicadas pelos participantes, relacionadas a outros eixos do PPCerrado,

e Eixo Ordenamento Fundiario e Territorial:

o

Baixa cobertura de areas protegidas e falta de mapeamento (demarcacdo,
regularizacdo e homologacao) das areas que compoem os territérios de povos
e comunidades tradicionais. Contribuem para isso a existéncia de bases de
dados fundiarias insuficientes e inconsistentes e a falta de informagdes
consolidadas sobre as terras publicas estaduais, o que resulta na grilagem de
terras publicas e de populagées tradicionais, dando origem a conflitos
fundiarios.

Planejamento Territorial do Desenvolvimento Ausente, Inadequado ou
Insuficiente. Zoneamentos Ecoldgico-Econ6micos, necessdrios para
compatibilizar a producdo agricola com o desenvolvimento sustentavel em
escalas que abrangem o bioma Cerrado como um todo, regides deste e os
estados que o integram, precisam ser realizados, atualizados ou
complementados. E necessario atualizar também o Zoneamento Agricola de
Risco Climatico (Zarc) das principais culturas e das florestas plantadas, a fim de
compatibiliza-las com a disponibilidade hidrica.

e Eixo Atividades Produtivas Sustentaveis:

o

Expansao da agropecudria. Ja ha algumas décadas o bioma Cerrado se tornou
uma das principais regioes produtoras de graos e de criagao de gado do mundo,
em decorréncia de sua aptiddo agricola para commodities (soja, milho,
algoddo), da ampla infraestrutura para producdo e escoamento, de
conhecimento cientifico (em grande parte gerado por pesquisadores da
Embrapa) e de incentivos governamentais que estimularam e ainda estimulam
essas atividades. Outros fatores contribuem diretamente para o desmatamento
no bioma, entre os quais: o porcentual de apenas 20% da vegetac¢ao nativa que
necessita ser mantido a titulo de Reserva Legal em propriedades rurais no
bioma, o qual frequentemente é descumprido, pelas razdes ja mencionadas; o
baixo custo de terras com vegetacdo nativa, quando comparado a areas ja
desmatadas, o que tem gerado um incentivo econémico a especulagio
imobilidria, com grandes empresas adquirindo terras para desmatd-las e
revende-las com lucro pouco depois; os elevados precos e demandas por
commodities nos mercados internacionais; o autofinanciamento da produgao
pelos produtores e aquele realizado por traders, que adquirem e exportam a
producdo; acdes insuficientes de monitoramento porfinanciadores das cadeias
produtivas e compradores de commodities agricolas. Diante desses fatores,
sobretudo econ6micos, ainda faltam alternativas sustentaveis, que conciliem,
em larga escala, as atividades econ6micas com a manutencdo da vegetacio
nativa no Cerrado.

Combinados e frequentemente agindo de maneira sinérgica, esses fatores explicam os ainda
elevados niveis de desmatamento no bioma Cerrado, que em 2023 ultrapassaram a marca de
11 mil Km? de vegetacdo nativa suprimidaem um Unico ano, o que equivale a aproximadamente
duas vezes a area do Distrito Federal.
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Apéndice D -Modelo Logico

Conforme mencionado no Guia de andlise ex post(Brasil, 2018), a formulag¢do da politica publica
deve incluir os mecanismos explicitos e implicitos sobre a melhor forma de a acdo resolver ou
mitigar o problemaatacado. O desenho envolve aanadlise ou construc¢do do chamado “modelo
l6gico”, que é um de seus elementos centrais, e também a “teoria do programa”, verificando
sua coeréncia e légica ou coeréncia interna.

Segundo Cassiolato (2017), o modelo légico é “uma proposta para organizar as agdes
componentes deum programaem articulacdo aos resultados esperados, apresentando também
as hipdteses e as ideias que dao sentido a intervencdo. Assim, busca explicitar a teoria do
programa, ou seja, estabelecero que se pretende com o programa e qual o seu funcionamento
esperado”. Modelo légico e teoria do programa, portanto, sdo elementos relacionados do
desenho da politica.

Na inexisténciade um modelo l6gico elaborado durante a concepc¢do de uma politica, este deve
ser formulado de forma ex post, a fim de organizar avaliagdes posteriores da mencionada
politica publica. Nesse sentido, 0 ponto de partida de elaboracdo do modelo légico é a proposta
metodoldgica desenvolvida pelo Ipea (Cassiolato e Gueresi, 2010) e que fora incorporada em
Brasil (2018).

Durante analise documental e as oficinas para elaboracdo das arvores de problemas, foi
constatado que ndo havia sido elaborado um modelo légico ex ante da politica de combate ao
desmatamento, apesarde terem sido elaboradas algumas arvores de problemas, que inclusive
foram denominadas de “modelos Iégicos”, o que, de fato, ndo eram. Diante disso, foram
realizadas duas oficinas para construcdo ex post do modelo légico dessa politica, que contaram
com a participacdo de representantes das mesmas instituicdes que integraram as oficinas
realizadas anteriormente paraa construgao das arvores de problemas do desmatamentoilegal
na Amazénia Legal e no bioma Cerrado, conforme descrito nasecdo anterior. Da mesmaforma,
as oficinas foram moderadas pela equipe da SMA/MPO e tiveram como participantes gestores
governamentais integrantes das instituicbes que sdo responsaveis pela concepcdo e
implementacdo da politica de controle e combate ao desmatamento, e de integrantes das
instituicdes participantes das demais etapas da presente avaliacdao executiva, convidados pela
SMA.

Assim como ocorreu durante a elaboragdo da arvore de problemas, as oficinas para elaboragdo
do modelo légico foram realizadas de forma virtual, utilizando-se a plataforma online Miro para
viabilizar o registro das contribuicGes dos participantes. O diagrama contendo o modelo l6gico
da politica sob andlise foi posteriormente modificado pela equipe do Ipea, de modo a deixar
mais explicitas as relagcdes entre seus componentes e a aprimorar a resolu¢do do diagrama
produzido no Miro.

O modelo légico é formado por cinco componentes: insumos, processos (também chamados de
“atividades”, como na presente avaliacdo), produtos, resultados e impactos, conforme a Erro! F
onte de referéncia ndo encontrada..
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Componentes do modelo légico e respectivas descrigdes

Componentes do modelo légico

Insumos Processos Produtos Resultados Impactos

Recursos do setor Sao as acoes que Sao os bens ou

combinam os

Sao mudancas
incidentes sobre as

Mudanca de mais

publico —
orcamentarios ou
nao — necessarios
para atingir os
objetivos da politica

recursos disponiveis
para produzir bens e
servicos a fim de
atacar as causas do
problema.

servigos resultantes
de um processo, ou
seja, as entregas
(outputs) que a
politica publica faz
para atacar as

causas do problema,
que decorrem de um
ou mais produtos.

longo prazo no
problema que a
politica busca
enfrentar, alinhado
aos objetivos da
politica.

causas do problema
e gerar resultados

Uma vez que na etapade diagndstico haviam sido elaboradas arvores de problemas separadas
para o desmatamento na Amazobnia Legal e no bioma Cerrado, como passo inicial das oficinas
para elaboracdo do modelo légico foram realizados debates entre os participantes no sentido
de evidenciar se seria necessaria, também, a elaborag¢do de dois modelos l6gicos (um para cada
bioma), ou se apenas um seria suficiente.

Como resultado dos debates, concluiu-se que os insumos e processos utilizados na
implementacdo da politica, assim como produtos, resultados e impactos esperados a partir de
sua implementacdo, eram comuns a ambos os biomas objeto da avaliagdo executiva. Dessa
forma, optou-se pela elabora¢do de um Unico modelo légico para a politica de combate ao
desmatamento, o qual é apresentado a seguir.

Vale lembrar que o foco da avaliacdo executiva é limitado ao processo sancionadorambientale
gue, portanto, o modelo légico elaborado durante as oficinas de trabalho também focou
exclusivamente nesse processo, que é parte do eixo “monitoramento e controle”. Dessaforma,
tanto o modelo I6gico quanto a teoria do programa ndo abrangem o desenho da politica como
um todo, devendo ser tratados como modelo légico e teoria do programa do processo
sancionador ambiental da politica de combate ao desmatamento, conforme apresentado a
seguir.
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Apéndice E - Metodologia de avaliacao da Implementagao

Conforme descrito na Secao 1, a avaliagdo executivadaPPCD tem como referéncia o Capitulo 3
do guia da Casa Civil. Esse capitulo apresenta de forma geral a metodologia de avalia¢do
executiva, que tem por objetivo dispor de informacdes relevantes para apoiar a gestdo da
politica publica por meio da identificacdo de eventuais fragilidades e recomendacGes para
aprimoramentos. A avaliagdo executiva deve serobjetiva, concisa e realizadaem curto prazo (4-
6 meses). O panorama geral da avaliagdo executiva pode servir de base para posteriores
avaliagbes mais aprofundadas da politica.

O referido capitulo do guia prdtico ndo apresenta uma metodologia pormenorizada para
realizacdo da avaliagdo executiva. No caso da etapa de “implementacdo”, o guia
majoritariamente apresenta seis perguntas orientadoras, que devem ser respondidas pelo
avaliador

Portanto, para responder as perguntas, serdo utilizadas algumas referéncias metodoldgicas
sobre a etapada “implementag¢do” constante no Capitulo 6 do guia da Casa Civil, que traz uma
abordagem pormenorizada sobre avaliagbes de implementagdo de politicas publicas. Embors,
seja uma metodologia mais detalhada e demandante de recursos, ela foi adaptada e
simplificada para maior robustez dessa avaliagdo. Destaforma, considerando as orientagdes do
Capitulo 6 do guia, a seguir sdo apresentados o escopoda avaliagdo da etapa de implementacdo,
os indicadores de desempenho adotados para avalia¢do, e as técnicas de avalia¢do utilizadas.

Escopo da avaliagao

De acordo com o guia da Casa Civil, a etapa de implementacdo deve definir de forma clara e
objetiva o seu escopo de avaliagdo. Para tanto, deve-se considerar que a PPCD ndo estd
formalizada em um Unico documento e perpassa diversos ciclos de governo e de PPA. Além
disso, ela é viabilizada por uma variedade de programas e acées orcamentarias, cujos 6rgaos
responsaveis permeiam boa parte da estrutura do Estado brasileiro. Tendo em vista a
complexidade, transversalidade e abrangénciada PPCD, aSMA em parceria com o MMA definiu
que a avaliacdo executivafocarianas acdes do eixo de monitoramento e controle constante nos
principais planos taticos da PPCD, em especial as ac¢bes relacionadas ao combate ao
desmatamento e excluindo as a¢gdes de combate aos incéndios florestais.

Tais agdes de combate ao desmatamento sao majoritariamente executadas e gerenciadas pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (/bama) e pelo
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (/CMBio), érgados vinculados ao MMA.
Com relagdo ao escopo temporal e geografico, definiu-se que avalia¢cdo abarcaria o periodo de
2012 a 2023 e as regides definidas pela Amazénia Legal e pelo bioma Cerrado.A Erro! Fonteder
eferéncia ndao encontrada. resume os principais elementos do escopo da etapa de

implementacdo da avaliacao executiva.

Principais elementos do escopo da etapa de implementagdo da avaliagdo executiva da PPCD.

Elemento Descrigcdo

Politica publica Politica de Prevengdo e Combate ao Desmatamento (PPCD)
Eixo da politica publica Monitoramento e controle

Principais agcdes Combate ao desmatamento (excluindo incéndios florestais)
Principais 6rgdos Ibama e ICMBio
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Recorte geografico Amazonia Legal e bioma Cerrado

Periodo De 2012 a 2023 (trés ciclos de PPA)

Nota: Ibama— Instituto Brasileirodo Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. ICMBio — Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade. PPA — Plano Plurianual.

Fonte: Elaboragdo pré

Indicadores de desempenho

De acordo com o guia da Casa Civil, a avaliacdo da implementacédo de politicas publicas
deve definir de forma clara e objetiva os indicadores de desempenho a serem
considerados. Dado o escopo da avaliagdo executiva da PPCD descrito na se¢éo anterior,
0s principais documentos coletados e analisados pelo consultor (Quadro ), e os produtos
da PPCD identificados no modelo l6gico da etapa “desenho da politica” (Anexo 4)*3,
entende-se que os principais indicadores de desempenho a serem considerados no ambito
da etapa de “implementacdo” devem se referir as fases do processo administrativo
sancionador ambiental relativo as acbes de combate ao desmatamento (ou seja, no tema
“flora”), implementado pelo Ibama e ICMBio.

O processo sancionador tem como objetivo apurar infragdes decorrentes da violagdo de
regras juridicas de uso, beneficio, promocdo, protecdo e recuperacdo do ambiente,
determinar responsabilidades e impor san¢Ges administrativas. O processo é
regulamentado pelo Decreto n® 6.514, de 22/07/2008, e pela Instrucdo Normativa
Conjunta MMA/lIbama/ICMBIo n° 2, de 26/04/2021. De acordo com esses normativos, o
processo sancionador contempla majoritariamente trés etapas, conforme resumo abaixo.

(iv) Fiscalizacdo e autuacdo: exercicio do poder de policia em relacdo a legislacdo
ambiental** (fiscalizacdo) e, no caso da constatacdo de infracdo, a lavratura da
autuacdo ambiental e formalizacdo da acusacgao contra o autuado (autuacao).

(v) Instrucéo e julgamento: avaliagdo de conformidade da autuagdo, avaliagdo de provas
e discussdo dosargumentos de defesa (instrucdo) e emissdo de decisdo administrativa
sobre a autuacdo ambiental ou recurso interposto (julgamento).

(vi) Execucdo de sancOes: adverténcia, multa, apreensdo, destruicdo ou inutilizagdo do
produto, suspensdo de venda e fabricacdo do produto, embargo de obra ou atividade
e suas respectivas areas, demolicdo de obra, suspenséao parcial ou totaldas atividades,
e restritiva de direitos.

3 0 Modelo Légico foi estruturado em insumos, atividades, produtos, resultados e impactos. De acordo com o guia da Casa Civil, a
etapa de implementagdo deve utilizar como referéncia os produtos previstos na politica pdblica em avaliagdo, conforme previsto no
modelo I6gico elaborado na etapa de desenho da politica.

4 Concedido ao Ibama pela Lei n®7.735, de 22/02/1989, e ao ICMBio pela Lei n°®11.516/2007, de 28/08/2007.
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Para definigcdo dos indicadores de desempenho, foram estabelecidas sete premissas:

(i) Que a descricdo dos indicadores seja conceitualmente precisa e considere suas
complexidades.

(ii) Que a obtencdo dos dados dos respectivos indicadores seja viavel e que ndo envolva
um nivel de complexidade elevado.

(i) Que os indicadores sejam significantes e em quantidade compativel com os objetivos
de uma avaliacao executiva.

(iv) Que os indicadores tenham sido contemplados nos planos taticos, em especial, na 5
fase do PPCDAmM e na 42 fase do PPCerrado.

(v) Que os indicadores definidostenham aderéncia aos indicadores constantes no Power
Bl do ICMBiIo.

(vi) Que a demanda de tempo para coleta, estruturacdo e analise dos dados dos
indicadores seja compativel com os prazos da avaliagdo executiva.

(vii)Que os indicadores sejam compativeis com os indicadores e objetivos estratégicos
organizacionais do Ibama e ICMBIo.

Considerando o exposto acima, entende-se que ha 12 indicadores de desempenho
relevantes relacionados as trés fases do processo administrativo sancionador ambiental
executado pelo Ibama e ICMBIio no tema flora e que estdo alinhados ao escopo da
avaliacdo daetapa deimplementacdo daPPCD. Tais indicadoresestdo expostos na Tabela
1e foram utilizados como referéncia para avaliacdo da implementacéo da politica.

Tabela 1. Indicadores de desempenho por fase do processo administrativo sancionador ambiental.
Fase Indicador de desempenho

Fiscalizacdoeautuacdo | (i) Numero de operacOes de fiscalizacdo realizadas

(i) Namero de fiscais por operagédo de fiscalizacao realizada

(i) Namero de dias dispendidos por operacao de fiscalizacao realizada
(iv) Autos de infragdo lavrados

Instrucdo e julgamento | (v) NUmero de processos julgados com decisdo em 12 instancia
(vi) Numero de processos julgados com decisdo em 22 instancia
(vii) Namero de processos extintos por prescri¢cdo

Execucdo de sangdes (viii) Valor de multas emitidas (R$)

(ix) Valorde multas pagas (R$)

(x) Tamanho das areas embargadas (ha)
(xi) Namero de bens apreendidos

(xii) NUmero de bens destruidos

Técnicas de avaliacao

De acordo com o guia da Casa Civil, a avaliacdo da etapa de implementacdo deve evidenciar
quais foram as técnicas utilizadas. Portanto, seguem abaixo algumas informacdes relevantes
sobre as quatro principais técnicas de avaliacdo aqui adotadas.

A primeira técnicase refere a participagdo nas etapas anterioresda avaliacdo executiva da PPCD
e a utilizacdo dos respectivos produtos como insumos para a etapa de “implementacdo”.

A segunda técnica se refere a coleta e andlise de documentos. Tendo em vista a grande
quantidade de fontes documentais relevantes para analise e o relativo curto espago de tempo
paraa avaliacdo executiva, foram consideradas as fontes apresentadas na Quadro e organizadas
por tipoe em ordem cronoldgica. A andlise documentalfoifeitaa partir da leitura, identificacdo
de conteudos relevantes e sistematizacdo nesse relatério. Cabe ainda ressaltar que foi
necessario solicitar documentos complementares ao lbama e o ICMBio, cuja avaliagdo esta
detalhada em Nota Técnica (Anexo 1)

102/124



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

A terceira técnica se refere a estruturac¢do e andlise de dados. Os dados obtidos por meio dos
documentos e os dados obtidos, foram estruturados em planilha eletrénica e analisados por
meio de técnicas tradicionais de estatistica descritiva, ex.: padrdes, tendéncias, variacoes,
correlagdes e outros aspectos relevantes da série histdrica.

A quartatécnica se refere aentrevistasemiestruturada com gestores do Ibama, ICMBio e MMA
e com o especialista em PPCD prof. Felipe Nunes, com o objetivo de sanar duvidas, validar
conteudos e obter dados, informacdes e documentos complementares.

Quadro 1: Principais documentos para avaliagdo da implementacdo da PPCD, por ciclo de PPA, ano e
tipo de documento.

Ciclo 1¢ 22 32

Ano 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 2020 | 2021 | 2022 | 2023

Planos téticos

PPCDAmM 32 fase 42 fase 52 fase
PPCerrado 22 fase 32 fase 42 fase
PNCDIRVN 12 fase

Avaliagbes governamentais (balancos)

PPCDAmM 32 fase Anual | Anual
PPCerrado Anual | Anual
PNCDIRVN Anual | Anual

Avaliagbes de terceiros'

CGU Processo sancionador e fiscalizagdo Ibama Processo sancionador e gestdo Ibama
TCU Fiscalizagdo desmatamento governofederal
Schmitt, J. Tese
doutorado
Nunes et al. Implementagdo e custo-efetividade PPCDAmM
Gatti et al. Implementagdo, resultados e impactos PPCDAmM

Planos orgamentarios

PPA 2012-2015 2016-2019 2020-2023

LOA Anual [ Anual | Anual | Anual | Anual | Anual | Anual | Anual Anual | Anual | Anual | Anual

Relatdrios de gestdo

Ibama Anual | Anual | Anual | Anual | Anual | Anual [ Anual | Anual Anual | Anual | Anual

ICMBio Anual | Anual | Anual | Anual | Anual | Anual [ Anual | Anual Anual | Anual | Anual

Atas de reunido

CEs 3 4 2

Conaveg 4 2 3

CIPPCD 1

Normativos®

Leis

Decretos

Portarias
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Quadro 1: Principais documentos para avaliagdo da implementacdo da PPCD, por ciclo de PPA, ano e
tipo de documento.

Nota: CE - Comissdes Executivas do PPCDAm e PPCerrado. CGU- Controladoria-Geral da Unido. CIPPCD - Comissdo Interministerial
Permanente de Prevengdo e Controle do Desmatamento. Conaveg - Comissdo-Executiva para Controle do Desmatamento llegal
e Recuperagdo da Vegetagcdo Nativa. Ibama - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. ICMBio
— Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade. LOA - Lei Orgamentdria Anual. PPA - Plano Plurianual. PPCDAmM —
Plano de Agdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal. PPCerrado — Plano de Agdo para Prevengdo e
Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado. PNCDIRVN - Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e
Recuperagdo da Vegetagdo Nativa. TCU - Tribunal de Contas da Unido. (1) Relatérios da CGU: Relatdrio de avaliagdo da execugdo
de programas de governon? 69, referente a agGes relativas a fiscalizagdo ambiental sob responsabilidade do Ibama — publicado
em 2017; Relatdrio de avaliagdo n? 201800803, referente ao processo sancionador ambiental do Ibama — publicado em 2019;
Relatério de auditoria anual de contas s/n2, referente a gestdo do Ibama no exercicio de 2019 — publicado em 2020; Relatério de
consultorian? 1023858, referente ao processo sancionador ambiental do Ibama — publicado em 2022; Relatdrio de avaliagdo n?
1092046, referente ao processo de gestdo doIbama emrelagdo aos alertas de desmatamento na Amazénia — publicado em 2023.
(2) Relatérios do TCU: Relatdrio de auditoria operacional sobre o desmatamento na Amazénia Legal — publicado em2021. (3) Os
normativos especificos foram citados e referenciados ao longo deste relatdrio. (4) O trabalho de Nunes et al. foi publicado em
2024 narevista ScientificReportcomo titulo de “Lessons from the historical dynamics of environmental law enforcement in the
Brazilian Amazon”, https://doi.org/10.1038/541598-024-52180-7. O trabalho de Gatti et al. foi publicado em 2023 na revista
Nature com o titulo “Increased Amazon carbon emissions mainly from decline in law enforcement’,
https://doi.org/10.1038/s41586-023-06390-0.

Planos taticos

Primeiramente, cabe avaliar em mais detalhes os planos taticos que foram implementados em
cada ciclo do PPA, conforme previamente resumido na Figura 1e no Quadro 6. No primeiro ciclo
de PPA (2012-2015), os planos taticos da PPCD foram a 32 fase do PPCDAm e a 22 fase do
PPCerrado. Neste primeiro ciclo, o PPCDAm abarcou todos os quatro anos do PPA; porém, o
PPCerrado abarcou apenas os anos de 2014 e 2015. No segundo ciclo de PPA (2016-2019), os
planos taticos foram a 42 fase do PPCDAm e a 32 fase do PPCerrado. Neste segundo ciclo, ambos
os planos foram elaborados de forma conjuntae coordenada, abarcando o mesmo periodo de
execucdo, porém contemplaram também o ano de 2020, ou seja, o primeiro ano do ciclo
seguinte de PPA. No terceiro ciclo de PPA (2020-2023), logo no ano de 2020, o PPCDAm e
PPCerrado foram descontinuados e foi criado o PNCDIRVN, com periodo de vigéncia igual ao
respectivo periodo do ciclo do PPA. Entretanto, no ultimo ano deste terceiro ciclo, ou seja, 2023,
o PNCDIRVN foidescontinuado e foram retomados o PPCDAm e PPCerrado em suas 52 e 42 fases,
respectivamente, abarcando o periodo de 2023 a 2027. Tendo em vista que estes Ultimos planos
foramlangados no ultimo ano do ultimo ciclo, eles ndo serao utilizados para fins de avaliacdo da
implementacdo da PPCD. No periodo total, portanto, foram observadas lacunas em termos de
ausénciade plano (ex.: ndo houve PPCerrado em 2anos no primeiro ciclo) e sobreposicdes (ex.:
nos anos de 2020 e 2023, houve previsdo de mais de um plano). Tais lacunas podem ser
visualmente identificadas na Quadro .

Com relacdo a apresentacdo dos produtos previstos nestes planos, cabe destacar que ela foi
realizada de forma heterogénea. Por exemplo, nos planos do primeiro ciclo, foram
majoritariamente apresentadas informacgdes na forma de produtos, mas também na forma de
indicadores de desempenho. Nos planos nos demais ciclos, foram apresentadas informagdes
apenasna formaindicadores de desempenho. Assim, cabe agora avaliar os produtos que foram
planejados para cada ciclo orgamentario.

No primeiro ciclo de PPA (2012-2015), foram previstos produtos relativos a a¢gdes e operacles
de fiscalizacdo para o Ibama e ICMBio e foram estabelecidas respectivas metas de desempenho,
tanto para a Amazonia Legal (PPCDAm), quanto para o Cerrado (PPCerrado). Foram ainda
previstos no PPCDAm produtos relativos a demais fases do processo sancionador, tais como
numero de processos julgados, processo com multas pagas, bens apreendidos e destinados.
Entretanto, estes produtos foram definidos de forma genérica, em formato de indicador de
desempenho, sem definicdo de metas e de drgdos responsaveis.
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No segundo ciclo de PPA (2016-2019), foi prevista uma quantidade maior de produtos para
ambos os 6rgdos, incluindo a maioria dos produtos do ciclo anterior e adicionando outros
produtos relativos as fases de julgamento dos processos (ex.: processos julgados em definitivo
e com autuacdo mantida) e de execucdo de sangGes (ex.: drea embargada e nimero de
embargos). Nesteciclo, ndo foram definidas metas para os produtos e ndo houve descriminagdo
por regido/bioma, tendo em vista que ambos os planos foram elaborados de forma conjunta
(PPCDAmM e PPCerrado).

No terceiro ciclo de PPA (2020-2023), o PNCDIRVN manteve praticamente todos os produtos
previstos para o Ibama e manteve apenas um produto para o ICMBio, ou seja, a¢des de
fiscalizacdo realizadas. Ndo houve discriminagdo de produto porregido/bioma e foram definidas
metas apenas para as acoes de fiscalizacdo do ICMBio. Para os produtos previstos a serem
entregues pelo Ibama, o PNCDIRVN remete ao Plano Nacional Anual de Protecdo Ambiental
(PNAPA)*>. Porém, nos PNAPAs, ndo ha previsdo de metas para os produtos relacionados ao
escopo desta avaliacdo executiva, nem discriminacdo de produto porregido/bioma. Entretanto,
destaca-se que os PNAPAs deste periodo estabeleceram que as acdes de fiscalizagdo am biental
do Ibamateriam as agées de combate ao desmatamento ilegal na Amazonia como prioritarias.

Com base no exposto acima, observa-se que os produtos previstosnos planos taticos abarcaram
todas as etapas do processo sancionador. Entretanto, ha lacunas relevantes de planejamento
dos produtos daPPCDao longo do periodo de avaliagdo. Ou seja: (i) houve anos sem plano tatico
e anos com sobreposi¢do de planos, (ii) os indicadores de desempenho ndo foram constantes e
padronizados ao longo do tempo, (iii) poucos produtos traziam metas de desempenho, (iv) a
discriminacdo dos produtos por regido/bioma foi intermitente, e (v) a discriminacdo dos
produtos por drgao responsavel (Ibama e ICMBio) também foi intermitente.

Tais lacunas podem estar associadas a eventuais fragilidades relativas ao processo de
planejamento estratégico dos principais drgaos responsaveis pela PPCD. Porexemplo, a Tabela
apresenta os indicadores estratégicos vigentes do MMA, Ibama e ICMBIo, que se relacionam
com o escopo desta avaliacdo executiva. Nota-se algumas aompaas em termos de descricdo dos
indicadores e forma de cdlculo, bem como a ausénciade indicadores relativos a todas as etapas
do processo sancionador (ex.: ndo hdindicadores para a etapa de execug¢do de san¢des). A CGU,
em seu relatério de 2019 sobre a gestdo do Ibama, constatou lacunas de dispersdo dos
indicadores de desempenho relacionados ao processo sancionador ambiental em diferentes
instrumentos. De acordo com a controladoria, somente os indicadores constantes do plano
estratégico do Ibama serdo objeto das etapas formais de monitoramento, avaliacdo e revisdo
gue constituem o ciclo do planejamento estratégico do érgao.

Quadro 2. Indicadores de desempenho relativos ao processo sancionador constantes no Planejamento
Estratégico do MMA, Ibama e ICMBio.

Orgdo Indicador estratégico

MMA e n? de agdes de fiscalizagdo ambiental realizadas (Ibama)
e n2 de acdes de fiscalizacdo ambiental executadas em Unidades de Conservagdo (ICMBio)

Ibama e n2 de a¢des de fiscalizagdo executadas / n? de ac¢des de fiscalizagdo planejadas

e realizagdo de instrucdo e julgamento de processos utilizando o sistema SEl / total de
processos para instrugdo e julgamento no sistema SEl

e n2 de processos extintos pela prescrigdo no periodo corrente / Média de processos
extintos pela prescri¢cdo nos ultimos trés anos

45 Estes planos anuais definem e dispde sobre a¢des prioritirias do Ibama relacionadas a fiscalizacdo e
inteligéncia ambiental, fortalecimento de fiscalizacdo e de inteligéncia ambiental, gestdo de riscos e
preparagdo para emergéncias ambientais, prevenc¢do e combate aincéndios florestais e operagdes aéreas.
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ICMBio

e n? de agBes de fiscalizagdo ambiental executadas em Unidades de Conservagdo

Nota: Adescrigdo dos indicadores foi simplificada para melhor entendimento e visualizagdo. Fonte: Portaria Conjunta n2 266, de
17/06/2020, que institui o Planejamento Estratégico Integrado do MMA e de suas unidades vinculadas para o periodo de 2020
a 2023. Portaria Ibama n2 964, de 27/04/2021, que institui o modelo de gestdo estratégica do Instituto. Relatério de gestdo
integrado 2022 do ICMBio, que traz informagdes sobre implementagdo da estratégica do Instituto.
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Apéndice F - Metodologia de Avaliagao da Eficiéncia e Economicidade do
Gasto

A avaliacdo executiva da PPCD tem como referéncia o Capitulo 3 do guia da Casa Civil. Esse
capitulo apresentade forma geral a metodologia de avaliagdo executiva, que tem por objetivo
dispor de informagGes relevantes para apoiar a gestdo da politica publica por meio da
identificacdo de eventuais lacunas e recomendacles para aprimoramentos. A avaliacao
executivadeve serobjetiva, concisa e realizada em curto prazo (4-6 meses). O panoramageral
da avaliacdo executiva pode servir de base para posteriores avaliacdes mais aprofundadas da
politica.

O referido capitulo do guia ndo apresentauma metodologia pormenorizada pararealizacao da
avaliacdo executiva. No caso da etapa de “eficiéncia e economicidade”, o guia majoritariamente
apresenta cinco perguntas orientadoras, que devem ser respondidas pelo avaliador. Estas
perguntas foram analisadas e adaptadas pela SMA e serdo respondidas neste relatério.

Embora ndo haja umametodologia pormenorizada no Capitulo 3, o guia da Casa Civil apresenta
algumas referéncias metodoldgicas sobre “avaliacdo de eficiéncia” e “avaliacdo economica”
constantes nos Capitulos 11 e 10, respectivamente. Ndo obstante os capitulos versem sobre
metodologias mais detalhadas e demandantes de recursos, elas foramadaptadas e simplificadas
para maior robustez desse Relatdrio . Assim, nas préoximas secdes é especificadaa metodologia
adotada neste relatdrio para avaliagdo de eficiéncia e economicidade da PPCD, com base nos
referidos capitulos do guia da Casa Civil.

Cabe ainda destacar que a etapa de “eficiéncia e economicidade” possui grande sinergia e
dependéncia das etapas anteriores da avaliagdo executiva, em especial, das etapas de
“implementacdo” e “execucdo das despesas”.

Com relacdo a entrevista com o pesquisador Felipe Nunes, cabe destacar que por meio dela foi
possivel obter contribuicdes relevantes paraaprimoramento da avaliagdo objeto deste relatdrio.
O pesquisador foi o principal autor de um dos mais importantes estudos sofre eficiéncia e
economicidade da PPCD brasileira, publicado recentemente na revista Scientific Reports. Tal
artigo serd comentado e avaliado na Se¢do 10.2.3

Nas proximas se¢Oes, sdo apresentadas as metodologias utilizadas para responder aos trés
grupos de perguntas propostas na metodologia, relacionadas a seguir:

Pergunta sobre referéncias internacionais em eficiéncia/economicidade:

e Existem politicas em outros paises que possam servir de referénciaemtermos de eficiéncia
/ economicidade?

Perguntas sobre eficiéncia:

¢ Na politica em questdo, hd uma diversidade muito grande na relag¢do produto-insumo entre
os entes que a ofertam?
e Ha politicas similares com relacdo produto-insumo muito diferente?

Perguntas sobre economicidade:

e O custo por produto na politica esta muito diferente daquele observado nas politicas
consideradas de exceléncia?

e Se possivel, ou se ja houver estimativas, comparar indicador de retorno econémico da
politica (custo-beneficio ou custo-efetividade, por exemplo) com o de politicas alternativas
gue atuam sobre o mesmo problema.

Referéncias internacionais
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De acordo com o guia da Casa Civil, revisdo sistematica de literatura é um método adequado
para responder a diversas perguntas em avaliagdes de politicas publicas. Portanto, para
identificar as principais referéncias internacionais de PPCD, foi utilizado protocolo cldssico de
revisOes sistematicas de literatura. Tal protocolo foi simplificado para atender aos objetivos e
prazos da avaliacdo executiva e estd descrito abaixo.

Passo 1: Definicdo da pergunta. Tal definicdo foirealizada pela SMA, conforme exposto na Secdo
1. Ou seja, “Existem politicas em outros paises que possam servir de referéncia em termos de
eficiéncia / economicidade?”.

Passo 2: Definicdo de escopo. Foram escolhidos artigos publicados em revistas cientificas das
areas do conhecimento “ambiental”, “social”, “agricultura e biologia” e “economia”, em inglés
e nos ultimos 10 anos.

Passo 3: Pesquisa na base Scopus. Foiaplicada uma estratégica de busca contendo 11 palavras-
chave combinadas no titulo, resumo e palavras-chave das publicagdes®*®. Foram encontrados
1.817 documentos em 19/03/2024.

Passo 4: Filtragem e selecdo. Foram analisados os titulos, resumos e palavras-chave dos
documentos encontrados®’ e eliminados os artigos que ndo tinham relagdo com a pergunta, ou
seja, ndo realizavam andlises de eficiéncia e economicidade de PPCDs a partir de casos e
experimentos ja ocorridos, que possam servir de referéncia para essa avaliacdo executiva.
Foram ainda incluidos outros artigos que foram referenciados nos documentos lidos ou artigos
publicados posteriormente e que citam os respectivos documentos (snowballing). Tendo em
vista que avaliagbes executivas devem ser objetivas, concisas e realizadas em curto prazo, a
amostra final de artigos relevantes selecionados foi de 28 documentos.

Passo 5: Avaliagdo. Foram lidos os artigos selecionados e foram identificados os respectivos
conteudos mais relevantes para responder a pergunta. Dado o curto prazo para realizacdo da
avaliacdo executiva e desta etapa de eficiéncia e economicidade, nem todos os artigos foram
lidos e avaliados de forma exaustiva.

Avaliagao de eficiéncia

De acordo com o guia da Casa Civil, o principal indicador a ser considerado na avaliagdo de
eficiéncia se refere a relacdo entre os produtos entregues pela politica avaliada e os insumos
utilizados para implementacdo da politica. Este tipo de indicador também é chamado de
indicador de produtividade®®.

No caso da PPCD, os principais produtos avaliados na etapa de “implementac¢do” da avaliacdo
executivaforam aqueles referentes ao processo administrativo sancionadorambiental do Ibama
e do ICMBio — Secdo 3.2. Ja os principais insumos avaliados também na etapa de

46 TITLE-ABS-KEY(((“efficienc*” OR “enforcement*” OR “outcome*” OR “impact*”) OR (“effectiv*” OR
“cost*” OR “budget*” OR “expend*”)) AND (“deforestation”) AND (“policy” OR “policies”)) AND (LIMIT-
TO(DOCTYPE,"ar") OR LIMIT-TO(DOCTYPE,"re")) AND PUBYEAR >2013 AND PUBYEAR < 2025 AND (LIMIT-
TO(LANGUAGE,"English")) AND (LIMIT-TO(SRCTYPE,"j")) AND (LIMIT-TO( SUBJAREA ,"ENVI") OR LIMIT-
TO(SUBJAREA,"SOCI") OR LIMIT-TO (SUBJAREA, "AGRI") OR LIMIT-TO (SUBJAREA,"ECON"))

47 Dado o elevado nimero de artigos encontrados, foi priorizada andlise mais detalhada daqueles com
numero total de citagdes igual ou superior a 10.

48 De acordo com o guia da Casa Civil, o “indicador de produtividade” informa quanto é necessario de
insumos para cada unidade de produto. Ja o “indicador de eficiéncia” indica a proximidade da unidade
produtiva em relagdo a fronteira de eficiéncia, que estabelece a quantidade mdaxima de produtos dado
determinado nivel de insumos. Portanto, a produtividade representa um valor absoluto, enquanto a
eficiéncia é uma medida relativa ou comparativa. Como ndo ha recursos para definicdo de uma fronteira
de eficiéncia no ambito da avaliagdo executiva da PPCD, sera utilizado o indicador de produtividade.
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“implementacdo” foram aqueles referentes aos recursos humanos do Ibama e do ICMBio, em
especial, os fiscais, que realizaram as atividades de combate ao desmatamento em campo —
Secdo 9 do relatério objeto do referido P3.

Assim, o indicador de produtividade da PPCD a ser utilizado na avaliacdo de eficiéncia esta
apresentado na Equacdo 1.

PX w,
s (1)

Ex.y.Z.w,k -
x,zZ,w,k

Onde, Ey 5, wk representa o indicador de produtividade para avaliar a eficiéncia do 6rgdo x,
referente ao produto y e ao insumo z, na regido/bioma w e no ano k; Py, x representao
produto y do érgdo x, na regido/biomaw e no ano k; I, ,, x representa o insumo z utilizado
pelo drgdo x, na regido/bioma w e no ano k.

Porfim, o Erro! Fonte de referénciando encontrada. detalha os indices propostos, relativosaoi
ndicador de produtividade, para avaliagdo de eficiéncia da PPCD, com base no escopo da
avaliagao executiva e nas contribui¢cdes do pesquisador Felipe Nunes.

Quadro 1. indices do indicador para avalia¢do de eficiéncia da PPCD.

Orgdo (x) Produto (y) Insumo (z) Regido/bioma (w) | Ano (k)
e lbama e Autos de ¢ Nimero de e Amazbnia Legal | ¢ De 2012 22023
¢ ICMBio infracdo lavrados fiscais e Cerrado

Avaliacdo de economicidade

De acordo com o guia da Casa Civil, o principal indicador a ser considerado na avaliagdo de
economicidade se refere a relacdo entre os gastos da politica avaliada e o seu desempenho em
termos produtos, resultadose impactos. Este tipo de indicador também é chamado de indicador
de custo-efetividade*®.

No caso da PPCD, os principais gastos se referem aos recursos que foram executados por meio
das acOes orcamentdrias e que foram mapeados na etapa de “execucdo das despesas” da
avaliagdo executiva. Ja o principal desempenho definido nas perguntas da SMA (Sec3o 1) se
refere aos produtos avaliados na etapa de “implementac¢do” da avaliacdo executiva.

Assim, o indicador de custo-efetividade daPPCD a ser utilizado na avaliagdo de economicidade
esta apresentado na Equacdo 2.

Px,ywk
CEx,y,z,w,k =G (2)
X,Z,W,k

Onde, CEyy , wk representaoindicador de custo-efetividade do 6rgdo x, referente aos gastos
z, considerando o produto y na regido/biomaw e no ano k; G, ., x representaos gastos z do

4% De acordo com o guia da Casa Civil, o conceito de “custo-beneficio” se refere a uma avaliagdo
comparativa entre os gastos incorridos pela politica e seus beneficios de forma monetizada. O conceito
de “custo-efetividade”, porsua vez, se refere a uma avaliagdo comparativa entre os gastos incorridos pela
politica e sua efetividade a ser mensurada por algum indicador pré-definido (ex.: produtos, resultados ou
impactos). A avaliagdo de custo-efetividade é mais indicada quando ha, portanto, um alto nivel de
complexidade para monetizar os beneficios da politica — que é o caso da PPCD, cujo principal beneficio se
refere aconservacgao florestal. As explicagdes desses conceitos estdo no Capitulo 10 do guia ex post — que
trata da avaliagdo econ6mica de politicas ja implementadas — como ja mencionado, mas estdo também
mais detalhados no Capitulo 9 do guia ex ante - que trata da avaliagdo econ6mica de politicas ainda ndo
implementadas.
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6rgdo x, na regido/bioma w e no ano k; Py, x representa o produto y do 6rgdo x na
regido/biomaw e noano k.

O Erro! Fonte de referéncianio encontrada. detalha os indices propostos, relativosao indicador d
e custo-efetividade, para avaliacdo de economicidade da PPCD, com base no escopo da
avaliagdo executiva e nas contribui¢des do pesquisador Felipe Nunes.

Quadro 2. indices do indicador para avaliagdo de economicidade da PPCD.

Orgdo (x) Produto (y) Gasto (z) Regido/bioma (w) | Ano (k)
e Ibama * Autos de e Orgamento e Amazédnia Legal | o pe 2012 32023
¢ ICMBio infracdo lavrados executado’ e Cerrado

Notas: (1) Com base no relatério da etapa de “execugdo das despesas”.

Referéncias internacionais

Conforme mencionado anteriormente, PPCDs sdo complexas, transversais e abrangentes. Elas
envolvem diversos tipos de instrumentos, que podem ser tipificados de formas distintas e
implementados de forma combinada. O Erro! Fonte de referénciando encontrada. apresentau
ma tipificacdo desses instrumentos, com base na sua capacidade de influenciar a decisao de
agentes privados em relacdo ao uso de recursos florestais.

Quadro 3. Tipificagdo de instrumentos de PPCDs.

Instrumento | Incentivo Desincentivo Habilitadores

Defini¢do Estimula agbes de uso | Restringe ou desencoraja | Prové as condigdes
sustentdvel e conservagdo | agGes de desmatamento | basicas para que os
florestal, aumentando o bem- | e degradagdo florestal, | demais instrumentos
estar do agente privado reduzindo o bem-estar | possam alcangcar seus

do agente privado objetivos
Exemplos Pagamentos por servicos | Regulagdo, fiscalizagdo, | Regularizagdo fundiaria,
ambientais, subsidios, isen¢do | taxagdo e dreas | educagdo ambiental e
tributdria e certificacdo protegidas parcerias publico-

privadas

Referéncia: Borner, J.,Schulz, D., Wunder, S., & Pfaff, A. (2020). The Effectiveness of Forest Conservation Policies and Pro grams.
Annual Review of Resource Economics, 12(1), 45—64. https://doi.org/10.1146/annurev-resource-110119-025703.

No caso da PPCD brasileira, o PPCDAm e PPCerrado tém tipificado seus instrumentos em quatro
eixos, conforme mencionado no P3: (i) ordenamento fundiario e territorial,
(i) monitoramento e controle, (iii) fomento as atividades produtivas sustentdveis, e (iv)
instrumentos econdmicos e normativos. O escopo desta avaliacdo executivase refere as a¢oes
de fiscalizacdo de desmatamento, que podem ser enquadradas em instrumentos de
desincentivo (Quadro 16Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.) e nos instrumentos doeixo d
e monitoramento e controle do PPCDAm e do PPCerrado.

Diversos estudos tém sido realizados para avaliar a eficiéncia e economicidade de PPCDs e seus
instrumentos. Revisdes de literatura e meta-analises tém sido realizadas para compreender
guais instrumentos e politicas sdo mais eficientes e econdmicas. Nas proximas secdes, sao
discutidas as mais recentes revisées de literatura e meta-andlises sobre eficiéncia e
economicidade de PPCDs internacionais e seus instrumentos, e detalhados alguns estudos
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especificos mais alinhados ao escopo desta avaliacdo executiva. Além disso, com base na
literatura, sdo fornecidas informacOes sobre a relevancia da PPCD brasileira no cenario
internacional. Por fim, conclui-se a secdo e é respondida a respectiva pergunta do roteiro da
SMA.
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Anexo A: Consideragoes de carater geral a respeito dos
indicadores e forma de monitoramento dos planos
operacionais

Com o objetivo de avaliar os resultados da atuacdo governamental na prevencao e combate ao
desmatamento desde o PPCDAM 3 e até o periodo mais recente foirealizado um levantamento
para identificar os indicadores de todos os planos pretéritos e tentar apurar a evolugdo destes
de 2012 até 2021 (o ultimo ano cominformagdes disponiveis). Esse exercicio foi, de certaforma,
realizado na secdo de diagndstico, a partir de elementos derivados das arvores de problemas e
da literatura. O objetivo aqui é verificar se é possivel realizar tal exercicio por meio dos

indicadores dos planos.

A partir do levantamento verificou-se que, para os trés planos considerados, executados entre
2012 e 2022, havia um total de 39 indicadores®® relacionaveis ao processo sancionador
ambiental (ver planilha, Anexo 1). Entretanto, foi constatado que ndo havia continuidade na

utilizacdo para a maioria deles (Tabela Al-1).

Tabela Al-1: Quantidade de indicadores por plano ou compartilhado entre planos.

Plano Quantidade de
indicadores

PPCDAmM 3 4

PPCDAmM 4 3

PN 16

PPCDAm 3, PPCDAmM 4 5

PPCDAm 3, PPCDAmM 4, PN

PPCDAmM 3, PN
PPCDAmM 4, PN 7
Total 39

Fontes: PPCDAM Fase 3 (Brasil, 2016); PPCDAM Fase 4 (Brasil, 2020c); PN ano base 2020
(Brasil, 2021a); PN ano base 2021 (Brasil, 2022a).
Elaborac¢ao dos autores.

Desses, apenas umindicador é “aproximadamente” compartilhado pelos trés planos, e trata de
multas pagas: Percentualde multas coletadas (indicadordo PPCDAm 3) e Numero de processos
com multa paga (compartilhado entre o PPCDAm 4 e o PN). Como se vé&, os indicadores tratam

de multas pagas ao governo federal, mas ndo aferem exatamente amesmainformac¢do. Chama

50 Certos indicadores foram agrupados por serem considerados semelhantes. Um caso especifico sera
detalhado adiante. Ver também o Anexo 1.
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atencdo, nocaso do PN, o quantitativo de 16 indicadores exclusivos. Ou seja, ndo aparecem nos
planos que o antecederam. Treze desses indicadores foram classificados como pertencendo a
categoria de indicadores de processo, sendo todos associados a atividades de desenvolvimento
de metodologia de sensoriamento remoto, ou produgdo de relatérios e mapas em apoio as

atividades de monitoramento e controle.

Ainda com rela¢do ao PN, foram identificados dois casos em que um mesmo indicador, com
redagdes distintas, foi utilizado para aferir atividades em dois objetivos diferentes: (a) Promover
a responsabilizacdo por crimes e infragdes ambientais e (b) Promover aintegracdo dos sistemas
existentes naPF (Anexo 1, identificados em amarelo; Brasil, 2022a). Os indicadores, que tratam
de quantitativos de procedimentos criminais e de operacdes policiais, aparentam ter afinidade
com o objetivo (a), supracitado; enquanto - pela redacdo - entende-se que o objetivo (b)

relaciona-se a sistemas de controle interno da PF (Brasil, 2022a).

Esse achado indica existir inconsisténcias na estruturagdao do plano operativo do PN. Os dois
relatdrios de avaliacdo do PN, por sua vez, repetem a mesma informagdo como sendo o valor
aferido nos casos desses dois indicadores (Brasil, 2021a; Brasil, 2022a, Anexo 1). Auditoria
operacional feita pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU em 2021, que avaliou as a¢des do
governo federal na prevencdo e no combate ao desmatamento ilegal e as queimadas na
Amazébnia Legal entre 2016 e 2020 (o PPCDAM 4) e o novo plano (o PN), constatou a auséncia
de elementos fundamentais no segundo, entdo em vigor (Brasil, 2021b). As inconsisténcias aqui

encontradas contribuem para corroborar o achado do TCU.

A partir da inspecdo dos relatérios de avaliagdo dos planos é possivel constatar grande variagao
na forma como os resultados da atuacdo governamental sdo reportados. Dos relatdrios de
avaliagdo analisados, o do PPCDAm 4 foi considerado como sendo o mais completo e bem
estruturado, apresentando umatabelasintese ao final com os resultados dos indicadores ano a
ano (Brasil, 2020c), transmitindo a informacdo de maneira objetiva, facilitando a andlise por
parte do (a) leitor(a). No caso do PPCDAm 3 os resultados, quando apresentados, estdo
dispersos aolongo do documento (Brasil, 2016), requerendo prospectar caso a caso. Ndo foram
identificados no relatério os valores aferidos para a maioria dos indicadores desse plano (dos
dezesseis indicadores associados ao eixo, a inspecdo do documento indicou que apenas dois

foram aferidos integralmente e quatro foram aferidos parcialmente).

Cabe destacar, no caso do indicador que trata do desmatamento em terras indigenas e unidades

de conservacao, que este ndofaz parte do quadro de indicadores do PN, mas tem informacoes
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apresentados no corpo dos relatérios de monitoramento (Brasil, 2021a; Brasil, 2022a). Os
valores de area desmatada, entretanto, ndo foram identificados nesses documentos, e a
informacdo que aparece nos relatérios é a contribuicdo percentualdo desmatamento total que
coube a cada uma dessas (e outras) categorias fundiarias. Adicionalmente, sdo apresentadas
informacdes disponiveis para os demais biomas nacionais, que ndo necessariamente
correspondem ao ano que deveriaserreportado no relatério. Porexemplo, no caso do relatério
correspondente ao ano base 2021 (Brasil, 2022a), os valores para o Pampa correspondem a
“Acumulado até 2016”7, “2017 e 2018”, e “Total geral”. De qualquer maneira, trata-se de uma
inovagdo, coerente com a cobertura nacional do PN. Os relatérios do PN também apresentam
uma tabela sintese para os indicadores utilizados no plano operativo. Entretanto, a informacao
apresentadanatabela restringe-se, de umamaneira geral, ao ano reportado. Assim o relatdrio
do ano 2021 ndo contém os resultados de 2020 para a maior parte dos indicadores.
Adicionalmente, as informagbes registradas sdo bastante descritivas, contrastando com a

objetividade na comunicac¢do dos resultados observada no relatério do PPCDAm 4.

Ainda no caso do PN, somado a ndo inclusdo dos resultados do ano anterior ao ano
correntemente reportado para parte significativa dos indicadores, os valores informados sao
agregados na tabela sintese para todos os biomas, uma vez que o plano tem abrangéncia
nacional. Assim, compara¢des imediatas, a partir da tabela sintese, com os sete indicadores em
comum com o PPCDAm 4 (Tabela Al-1), ndo sdo possiveis, pois tais valores desse referem-se

primordialmente a regido amazonica.

De outra forma, é possivel encontrar certas informacées, desagregadas em varios recortes
territoriais no corpo dos relatérios, com por exemplo as taxas de desmatamento para municipios
prioritarios, certas terrasindigenas, unidades de conservacdo, dentre outros (Brasil, 2016; Brasil,
2020c; Brasil, 2021a; Brasil, 2022a). Cabe destacar, por fim, que a taxa de desmatamento para
a Amazobnia ndo aparece em nenhumdos planos operativos incluidos nessa avaliagdo como um
indicador, ao menos do eixo de Monitoramento e controle. Entretanto, a informagao estd
presente nas secoes de diagndstico de todos os planos analisados e nos relatérios que
apresentam os resultados da atuacdo governamental. E interessante notar que — em Ultima
andlise — esse indicador é a “régua” principal para mensurar o resultado dos planos. Apenas o
PN, de certa forma fez uso desse indicador, de maneira aproximada, e apds uma revisao do
plano operacional que ocorreu entre 2021 e 2022. Dessa forma, o relatério com as atividades
de 2021 (Brasil, 2022a) passou a apresentar o seguinte indicador: Redug¢do do desmatamento
(km?reduzidos por ano). Mas, apenas para a Amazonia. O valor do indicador ndo foiinformado

para 2021. Ao invésde um valor, sdo apresentadas informacdes sobre a¢des de fiscalizacdo do
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ICMBio (Brasil, 2022a). Talvez, porque a tendéncia de crescimento do desmatamento na

Amazonia tenha persistido em crescer naquele ano.
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Anexo B: Sugestoes de indicadores dos planos operativos
para o monitoramento da atua¢cao governamental no
combate ao desmatamento

A tabela All-1 apresenta os indicadores selecionados para avaliar a implementacdo dos planos
entre 2012 e 2022 (ultimo ano de execucdo do PN, sendo que nao foi encontrado o relatério
referente ao mesmo). Paratanto foram selecionados 13 indicadores que aparecem nos planos
operacionais dos PPCDAM 3, 4 e PN. Dos indicadores selecionados, apenas um se mostrou
comum a todos os planos (o que trata das multas pagas, anteriormente comentado), cinco
indicadores sdo compartilhados entre o PPCDAmM 3 e 4, e sete indicadores aparecem no PPCDAmM
4 e o PN. Entende-se ser possivel criar uma série histérica bastante informativa a respeito dos
progressos da atuacdo governamental nas atividades relacionadas ao processo sancionadorna
prevencdo e combate ao desmatamento na AmazlOnia. Destaca-se que sete dos treze
indicadores ndo existem no plano operativo do PPCDAm 3, mas isso ndo significa que nao
possam ser levantados a partir de consultas aos 6rgdos responsaveis pela producdo da

informacdo, listados na tabela All-1.

Com relacdo aos indicadores que aparecem na tabela All-1, um aspecto que chama a atencdo é
o contraste entre a forma como a informacdo aferida para o indicador é apresentada entre os
planos, e em particular entre o PPCDAmM 4 e o PN, que compartilham sete indicadores (Tabela
Al-1). No caso do PN, como ja apontado, a informacdo tende a serdescritiva (basicamente toda
ainformacdo existente nas tabelas sintese foireproduzida nas colunas correspondentes a 2020

e 2021, para permitir comparacdes entre os planos).

A informacao relacionada ao status de processos é apresentada de maneira diferente entre o
PPCDAmM 4 e o PN. Enquanto o PPCDAM 4 apresenta valores, que seriam o quantitativo de
processos, o PN apresenta o quantitativo de “decisdes” em 2020 e de processos em 2021,
subdivididos em varias tipologias juridico-administrativas. Para utilizar tais informacoes seria
necessaria revisar os valores por tipologia e filtrar para a Amazoénia, uma vez que o PN é de
escala nacional. Essa diferenca na abrangéncia territorial distinta dos planos certamente explica
a grande discrepancia entre os quantitativos de multas pagas entre o PPCDAm 4 e o PN. Porém,
informacgdes contidas no corpo do relatério mostram que o quantitativo pode incluir também
multas ndo ligadas ao processo sancionador da prevencdo e combate ao desmatamento. O
guantitativo de 75.871 multas informadas em 2020, por exemplo, inclui 10 tipologias distintas

de penalidades, inclusive os crimes contra a flora, informados em 2021. Em 2020 os crimes
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contra a flora que tiveram multas pagas foram 30.399 (Brasil, 2021a) frente a 13.070 em 2021
(Brasil, 2022a), lembrando que os quantitativos abrangem todo o territério nacional. Situagao
semelhante podeserobservada para oindicador com o quantitativo de inquéritos policiais (IPLs)
da Policia Federal. Em suma, a utilizagdo dos indicadores necessitaa realizagdo de uma revisao
completaa fim de uniformizar as unidades, afinalidade e aabrangéncia territorial, para permitir

a correta afericdo dos valores.

A composi¢ao dos indicadores nos planos (o compartilhamento, Tabela Al-1) e a forma de
apresentacdo dosresultados aferidos pelosindicadores (Tabela All-1) sugerem estar ocorrendo,
pelo menos deste 2012, o que poderiaserdescrito como uma “compartimentacdo” dos planos.
Ouseja, do ponto de vista estrutural, os planos aparentemente ndo se comunicam entre si. Essa
condicdo aparenta se expressar também entre o plano atual, o PPCDAm 5, e o os planos
pretéritos, uma vez que nado foram identificados indicadores assemelhados a pelo menos seis

dos treze indicadores listados na Tabela All-1.

Se considerarmos que os indicadores representam atividades desenhadasnos planos para atuar
na correcdo de causas criticas identificadas que se pretende resolver, a auséncia de certos
indicadores pode gerar um alerta. Por exemplo, quatro dos indicadores que teriam sido
“descontinuados” no plano atual tem forte afinidade com causas do desmatamento que
persistem desde 2012 nas drvores de problema: asensag¢do de impunidade e a baixa efetividade
do processo sancionador ambiental. Destaca-se que o diagndstico que existe no plano atual
reconhece a existéncia de tais causas como contribuindo para o descontrole do desmatamento
na Amazonia (Brasil, 2023a). A auséncia de indicadores pode ser traduzida como a inexisténda
de atividades no plano para atuar sobre as causas do problema. Estaria ocorrendo tal problema?
Quais seriam as chances de sucesso de um plano que ndo ataca duas causas criticas do
desmatamento na Amazo6nia? Se as causas sao reconhecidas e ndo estdo no plano atual, o que

mais provavelé que tenhaocorrido decisdo de que elas sejam abordadas por iniciativas extemas

ao plano. Entretanto, ndo foram identificados elementos que permitam avaliar essa hipdtese.
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Tabela All-1: Indicadores selecionados a partir dos planos operativos para avaliar a evolucdo da atuacdo governamental de sancdo ambiental do

PPCDAM 3, PPCDAM 4 e PN; e situacdo do indicador no PPCDAm 5.

Existéncia de
Instituigdes Categoria PPCDAM PPCDAM PPCDAM indicador igual ou
responsdveis Planos em que contém o do PPCDAM Fase 4 Fase 4 Fase 4 semelhante no
(1) indicador (4) indicador Indicador (3) Fase3 (2) 2017 (2) 2018 (2) 2019 (2) PN 2020 (2) PN 2021 (2) PPCDAM 5
Numero de
processos
instaurados (Fase 4)
/ % de autos julgados N2 de processos
Ibama PPCDAM 3, PPCDAM 4 Processo validos (Fase 3) NI 7884 6156 5345 NE NE instaurados/ano
Foram expedidas 2566
decisGes de 1a instancia,
interlocutdrias, 102 processos conciliados + Aumentar 10% o n2 de
recursais e revisionais nos 599 p.roce.ssosﬁju!gados em Auto.s de .Infragéo
Processos que se encontram primeira msFanma + 181 Ambiental Jul.gad.os
N2 de processos no processos julgados em em primeira
julgados em segunda instancia. Total instancia/ano em
Ibama PPCDAM 4, PN Processo qualquer instancia NE 7137 6631 9209 passivo (852) relagdo a 2022
102 processos conciliados +
444 processos julgados em
definitivo na primeira
Expedi¢do de 581 decisdes instancia + 181 processos
N2 de processos em grau recursal de julgados em definitivo na
julgados em desprovimento e revisionais segunda instancia. Total
Ibama PPCDAM 4, PN Processo definitivo NE 822 1251 4602 improcedentes (727) N3o identificado
102 processos na conciliagdo,
Expedigdo de 1575 decisdes 202 processos mantidos na
em grau recursal de primeira instancia, 131
N2 de processos com desprovimento e revisionais processos mantidos na
Ibama PPCDAM 4, PN Processo autuagdo mantida NE 810 1229 4487 improcedentes segunda instancia Nado identificado
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PPCDAM 3, PPCDAM 4, PN  Processo

N2 de processos com
multa paga / Fase 3:
% multas coletadas

75.871 autos de infragdo
com multa paga, somando
110 92 R$ 97.234.492,21

13.070 processos quitados
referentes a autos de
infracdo lavrados em
decorréncia de crime
ambiental contra a flora. O
valor total recolhido foi de RS
24.394.738,90 (vinte e quatro
milhGes, trezentos e noventa
e quatro mil, setessentos e
trinta e oito reais e noventa
centavos).

N3o identificado

PPCDAM 4, PN

N2  procedimentos
criminais
instaurados e de
operagdes policiais
ambientais
deflagradas, bem
como a verificagdo
de desaceleragdo
dos indices de
desmatamento (até
antes da virgula é o
indicador F4)

60.620 IPLs instaurados;

49.134 relatados, 6.849 IPL’s

que investigam crimes 1.504 IPLs instaurados da

ambientais na Policia Federal
823 1399 em andamento.

tematica ambiental nos
estados da Amazonia Legal

N3o identificado

PPCDAM 3, PPCDAM 4

Ne de estados
totalmente

integrados a0
Sinaflor / F3:
Numero de sistemas
de controle de
atividade florestal
integrados ao banco
de dados unificado

NI 25 NE

NE

Vérios  indicadores
relacionados ao
Sinaflor identificados,
voltados para o
aprimoramento do
monitoramento das
cadeias produtivas

Censipam/MD PPCDAM 4, PN

Area de imagem
efetivamente
trabalhada (km2 )

N3o identificado

PPCDAM 4, PN

Area embargada por
infragdo ambiental
(ha)

NE 279597 692581 396301

254065,9

429996,749

% de area (hectare)
embargada por
desmatamento ilegal
em Unidades de
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Conservagdo
federais/ano

N2 de embargos
decorrentes de

Ibama PPCDAM 4, PN Produto infragdo ambiental NE 2548 1668 2214 1549 2615 Nao identificado
Area desmatada em
terras indigenas
(Fase 4) / F3: Taxa de % de area (hectares)
desmatamento fiscalizada por
anual em UGs desmatamento
Funai/INPE PPCDAM 3, PPCDAM 4 Resultado federaise Tis(Fase 3) Informado 198 260,6 429,9 NE NE ilegal/ano
Area desmatada em
unidades de
conservagao federais
(Fase 4) / Taxa de
desmatamento % de area (hectares)
anual em UGCs fiscalizada por
federaise Tls (Fase desmatamento
ICMBio/INPE  PPCDAM 3, PPCDAM 4 Resultado 3) Informado 174 249 411 NE NE ilegal/ano
indice de
regularidade
ambiental dos Numero/proporgio
imoveis rurais (N2 de registros de CAR
ou area) de imdveis sobrepostos a terras
rurais regulares/ publicas federais
total de imoveis) / (UCs, TI, glebas
NUmero de iméveis e publicas ndo
area cadastrada no destinadas)
SFB PPCDAM 3, PPCDAM 4 Resultado SiCAR (fase 3) Informado NI NI NI NE NE suspensos/cancelados
Notas:

(1) PPCDAM 3 ndo identifica instituicdo responsavel pelo indicador.
(2) Abreviagdes: NE = o indicador ndo existe no quadro de indicadores do plano operacional, mas a informagdo pode existir no corpo do relatério de monitoramento (por exemplo,
desmatamento por categoria fundidria - UC, Tl, etc.; NI = ndo informa valor; IP = informado parcialmente.

(3) Indicadores semelhantes aparecem na mesma linha da tabela, com a indicagdo do plano.

(4) Para os PPCDAm o resultado é para a Amazonia, para PN a informacdo é nacional.

Fontes: PPCDAM Fase 3 (Brasil, 2016); PPCDAM Fase 4 (Brasil, 2020c); PN ano base 2020 (Brasil, 2021a); PN ano base 2021 (Brasil, 2022a).
Elaboragdo dos autores.
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Anexo C: Sugestoes de indicadores adicionais aqueles dos
planos operativos para o monitoramento da atuag¢ao
governamental no combate ao desmatamento

Como ja comentado, é curiosa a auséncia da taxa de desmatamento na Amazbnia como
indicador nos planos operativos, umavez que se trata da principal medida (arégua) do resultado
da atuacdo governamental. Ndo é que o indicador ndo seja utilizado, muito pelo contrério, pois
invariavelmente aparece no corpo dos planos, parademonstrar os resultados globais da atuacdo
governamental. Entende-se como necessariaainclusdo, tal qual os indicadores que tratam das
taxas de desmatamento nas unidades de conservagdo e terras indigenas. Outro recorte
territorial que deve ser adotado s3ao os assentamentos da reforma agraria. De fato, é
recomendavel que seja criado um conjunto de “indicadores base” para aferir o resultado da

atuagdo governamental.

Destaca-se que as informacdes referentes aos indicadores acima citados sdo rotineiramente
produzidas pelo INPE, o que significa que ndo demandariam investimentos ou mesmo custos
adicionais. A inclusdo significaria apenas daradevidaimportancia a essas informacdes e permitir
ao cidaddo interessado no tema conhecer de maneira objetiva o resultado da atuagdo

governamental.

Adicionalmente, outros indicadores poderiam ser incluidos para o aperfeicoamento do
monitoramento da atuag¢do governamental. Relatérios de auditoria da CGU (2017a) e do TCU
(Brasil, 2021b), por exemplo, apresentarammaneiras interessantes paramensuraraatuagdo do
governo na fiscalizacgdo ambiental e que poderiam ser inseridos em um sistema de

monitoramento do plano.

A CGU, por exemplo, sugeriu que haveria relagdo inversa entre taxa de desmatamento, e o
guantitativo de pessoal e o orcamento (Grafico Alll-1), concluido que face as redugdes nos
guantitativos de pessoal e no orcamento do IBAMA, que seria muito dificil manter os resultados
positivos entdo alcangcados na reducdo do desmatamento. Dessa forma, previu que o
atingimento da meta do governo brasileiro de alcangar uma redugdo de 80% até 2020 dos
indices anuais de desmatamento na Amazonia Legalemrelacdo a médiaverificada entre os anos

de 1996 e 2005 estaria comprometida
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Grafico Alll-1: Comparativo da taxa de desmatamento e o orcamento e pessoal do
IBAMA (2012 = 100%) entre 2012 e 2016.
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Fonte: Brasil (2017) (a partir de dados do SIAFI, INPE e IBAMA).

Elaboracdo: Viana, no prelo.

O TCU, por sua vez, levantou dados junto ao IBAMA e elaborou um indicador do esforco de
fiscalizagdo na Amazonia Legal entre 2016 e 2019 (Tabela Alll-1), por meio do qual concluiu que,
apesar da reducao no quantitativo de fiscais, ndo teria havido impacto significativo no esforgo

de fiscalizacdo no periodo avaliado (Brasil, 2021b).

Tabela Alll-1: Variaveis e esfor¢o de fiscalizacdo empregadoanualmente pelo Ibama no combate
ao desmatamento na Amazoénia Legal — 2016-2019.

2016 2017 2018 2019
Quantidade de fiscais* 904 852 750 673
Numero de fiscais atuando? 556 535 417 511
Numero de operagdes planejadas? 277 359 321 355
NUmero de operagbes executadas® 215 261 261 226
Operagdes em campo 204 250 250 209
Operagdes remotas 11 11 11 17
Percentual de operagdes executadas® (%) 78 73 81 64
Esforgo de fiscalizagdo® 47.257 47.755 70.680 35.274

Notas:

(1) Quantidade de fiscais que realizaram pelo menos uma fiscalizacdo naquele ano. Ndo
corresponde ao numero de fiscais portariados, pois podem existir fiscais portariados que ndo
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realizaram acdo de fiscalizacdo, bem como podem existir fiscais que tiveram suas portarias
revogadas apds participacdo na fiscalizacdo.

(2) Quantidade de fiscais que realizaram pelo menos uma acgdo fiscalizatéria nos estados da
Amazonia Legal naquele ano.

(3) Operagdes no estado de “cadastradas” no sistema de fiscalizagdo do Ibama.
(4) Operagdes no estado de “confirmadas” e “executadas” no sistema de fiscalizagdo do Ibama.
(5) (Nimero de operagdes executadas) / (nUmero de operagdes planejadas).

(6) (Numero de fiscais empregados em cada operacdo ada operacdo) X (total de operagdes no
ano).

Fonte: Brasil (2021b).

Elaboracdo: Viana, no prelo.
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