RELATORION° , DE 2001

Da COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS,
sobre 0 Aviso n° 192, de 2000, do Tribuna de
Contas da Unido (n° 6.522, de 29/9/2000, na
origem), que “encaminha ao Senado Federal
cOpia da decisdo n° 801, de 2000, bem como dos
respectivos Relatério de Auditoria de
Desempenho e Voto que a fundamentam,
realizada junto ao Ibama, no periodo de 9/8 a
29/10/99, objetivando avaliar o Sistema Nacional
de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais
— PrevFogo quanto aos aspectos de eficiéncia,
eficécia e efetividade (TC — 010.969/99-3)".

RELATORA: SenadoraMARLUCE PINTO

| -INTRODUCAO

E submetido a esta Comissio 0 Aviso n° 192, de 2000 (n° 6.522,
de 29/9/2000, na origem), que encaminha, para conhecimento desta Casa,
copia da Decisdo n° 801/2000, adotada pelo Tribunal de Contas da Uni&o na
Sessdo Ordindria do Plen&rio de 27/9/2000, bem como dos respectivos
Relatorio e Voto que a fundamentam (TC n° 010.969/99-3), sobre auditoria
de desempenho realizada no periodo de 9/8/1999 a 29/10/1999, junto ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), destinada a avaliar o Sistema Nacional de Prevencéo e Combate aos
Incéndios Florestais (Prevfogo) no tocante aos aspectos de eficiéncia, eficacia
e efetividade.

Essa auditoria foi realizada no ambito do projeto
“Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria Operacional”, fruto do Acordo
de Cooperacéo entre o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e o Departamento
para 0 Desenvolvimento Internacional do Reino Unido.

O relatorio apresentado pelo Ministro VALMIR CAMPELO
registra os trabalhos desenvolvidos pela equipe de auditoria, bem como as
conclusdes desse grupo, sendo reproduzidos, a seguir, 0S aspectos mais
relevantes desses trabal hos.



1. Especidmente a partir da década de 70, a expansdo da
fronteira agricola tomou o rumo das regides Centro-Oeste e Norte, passando
as queimadas e os incéndios florestais a ameagar 0s ecossistemas do Cerrado
e da Floresta Amazonica. No final de 1996, aproximadamente 517.000 kn?
de florestas tinham sido desmatados e queimados na Amazonia brasileira,
representando 13% da &rea total da regido. E, desde 1978, a taxa média de
desmatamento nessa regi&o tem sido de 19.000 km? por ano.

Aponta o documento em gquestdo ser consenso entre especialistas
gue o uso do fogo esta arraigado na cultura da Amazoénia e do Brasil, sendo
considerado ferramenta bésica de mangjo nos tropicos, por representar forma
basica e barata de limpeza da terra. A médio e longo prazos, todavia, o fogo
gera prejuizos que superam seus eventuais beneficios, tanto para 0s
produtores rurais quanto para a sociedade.

Estudos realizados pelo Instituto Ambiental da Amazonia (I pam)
mostram gue incéndios acidentais em pastagens podem causar perdas
econdmicas de cem ddlares americanos por ano para peguenas propriedades
(menos de cem hectares) a US$ 15.000 por ano para propriedades muito
grandes (mais de 5.000 hectares).

Relatorios do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONYS)
revelam gque no més de agosto de 1999 as linhas de transmissdo foram
desligadas por 349 minutos, em decorréncia de queimadas. Na segunda
metade dos anos noventa, 10% das perturbaces no sistema elétrico
interligado, vinculadas a interrupgdes de carga, teriam sido provocadas por
gueimadas sob linhas de transmissao.

O impacto ambiental das queimadas € ainda mais significativo:
poluicdo atmosférica, eliminagdo de vida silvestre, perda de nutrientes e
erosdo. A acdo continuada do fogo resultaria em “savanizagdo” da floresta
amazonica. No tocante a poluicdo atmosférica, vale enfatizar que os
aeroportos de Rio Branco, Porto Velho, Imperatriz, Concei¢cdo do Araguaia,
Cargjas e Maraba teriam permanecido fechados, em 1996 e 1997, por um
total de 420 horas devido a fumaca.

2. Por meio do Decreto n°® 97.635, de 10/4/89, foi criado o
Sistema Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais —
Prevfogo, sendo atribuida ao Ibama a competéncia para coordenar as acoes
necessarias a organizacdo e a implementacdo das atividades relacionadas a
educagdo, pesquisa, prevencdo e combate aos incéndios florestais e
gueimadas.
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Esse instrumento legal foi substituido pelo Decreto n° 2.662, de
8/7/98, que ingtituiu o Programa de Prevencéo e Controle as Queimadas e aos
Incéndios Florestais na Amazonia Legal, destinado a atingir, entre outros, 0s
seguintes objetivos. identificar areas de maior risco de ocorréncia de
incéndios florestais, por meio de monitoramento e previsdo climatica;
fiscalizacéo das autorizagGes de queima controlada; campanhas educativas de
mobilizacéo social; e implantacdo de nucleo estratégico dotado de capacidade
institucional de mobilizar forca-tarefa para atender emergéncias em combate
aincéndios florestais de grandes proporgoes.

Essa norma foi revogada pelo Decreto n® 2.959, de 10/2/1999,
gue manteve no essencial as disposi¢des contidas no decreto anterior.

O Programa Proarco (Portaria Interministeria n° 5, de
18/11/1998), concentra seus esforcos no chamado “Arco do
Desflorestamento”, que se estende desde o nordeste do Para até o leste do
Acre, passando pelo sudoeste do Maranh&o, noroeste do Tocantins, norte do
Mato Grosso e oeste de Ronddnia, compreendendo uma faixa continua de
aproximadamente 3.000 km de extensdo e 600 km de largura. Embora a
regido abranja 188 municipios, foram definidos 40 municipios para agéo
prioritaria do Proarco.

O relatério aponta o reduzido volume de recursos destinado ao
Proarco em 1999, caracterizado pelo fato de que apenas um pegueno
montante foi destinado ao Prevfogo no Orcamento Geral da Unido para o
exercicio de 1999 (R$ 1.299.843,00). Além disso, por ocasido da auditoria, 0
acordo de empréstimo com o0 Banco Mundial referente ao Proarco ainda ndo
havia sido aprovado pelo Senado Federal.

Para estudar o problema de incéndios e queimadas a equipe do
TCU formulou duas questfes de auditoria:

1. Como estd sendo implementado o Prevfogo no plano
operacional ?

2. Existe duplicidade nas agOes desenvolvidas pelo Prevfogo em
relacdo a outros programas existentes no Ibama e/ou outras
entidades federais?

Os trabal hos da equipe desenvolveram-se em dois periodos: 20/9
a 16/10/99 para a execucdo dos trabalhos de campo e 18 a 29/10/99 para a
elaboracdo do relatério. Uma parte da equipe visitou as representactes
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regionais e unidades de conservacdo do Ibama nos Estados do Rio Grande do
Sul e Santa Catarina, bases fisicas do sistema estadual de meio ambiente em
Santa Catarina e 0 Nucleo de Monitoramento Ambiental da Embrapa em
Campinas/SP. A outra parte desenvolveu seus trabalhos em Brasilia, tendo
visitado unidades de conservacéo |localizadas no Distrito Federal e no Estado
de Goiés.

A metodologia adotada consistiu em pesquisa associada a estudo
de caso, envolvendo a remessa de questiondrios para unidades de
conservagcdo do lbama, organizacbes ndo-governamentais (ONGs),
organizacOes estaduais de meio ambiente (OEMAS), representantes do
Prevfogo nos Estados, nos Municipios onde foram readlizadas agOes
interagéncias e nos assentamentos do Incra onde foram ministrados cursos de
gueima controlada, bem como visitas a representactes estaduais do Ibama. A
principal fonte de informagbes foi representada por entrevistas com
especialistas em incéndios e queimadas.

Foram enviados 227 questionarios, dos quais apenas 79 (34,8%)
foram respondidos. Em funcdo da baixa taxa de retorno ndo foram
considerados os questionarios encaminhados as ONGs e aos assentamentos
do Incra.

Il — PROBLEMAS IDENTIFICADOS PELA AUDITORIA
RELATIVOSA IMPLEMENTACAO DO PREVFOGO

1. ESTRATEGIASREFERENTESA PREVENCAO

Sdo identificadas a seguir as estratégias mais promissoras no
sentido de aperfeicoar o Prevfogo, bem como as dificuldades envolvidas, com
vistas aminimizar o grave problema representado pelos incéndios florestais.

1.1 Queima controlada

Segundo os especialistas, 0 uso do fogo na agricultura, por ser
uma prética muito difundida, dificilmente sera banido; mas devido ao risco
gue representa — grande parte dos incéndios séo provocados por queimadas —
0s agricultores devem ser orientados sobre seu uso. Na impossibilidade de
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uma acdo eficiente de repressdo a essa prética, o Prevfogo tem promovido
cursos de queima controlada para produtores e trabal hadores rurais.

Em 1998, tais cursos foram ministrados em vinte e nove
assentamentos do Incra no Estado de Roraima (meses de outubro e
novembro), bem como em municipios situados no Arco do Desflorestamento.

Embora esse 6rgéo ndo tenha informagdes sobre as causas dos
incéndios, acredita-se que sgam provocados pel os colonos.

Na opini&o de muitos especialistas, a estratégia de prevencéo ao
fogo mais adequada para a regidop amazOnica € a conscientizacdo da
comunidade rural quanto as consequéncias do uso do fogo, bem como a
disseminacdo de tecnologias alternativas, e ndo a pratica da queima
controlada. A queima controlada exige integracdo entre os proprietarios de
uma comunidade rural, raz&o porque € dificil de ser implementada, em
especial na AmazoOnia, pelas deficiéncias de comunicagdo entre as
propriedades.

Quanto as demais regides do Pais, a situacéo ideal, segundo
varios entrevistados, seria a substituicdo do uso do fogo nas atividades
agricolas por tecnologias aternativas, ja conhecidas pel os 6rgaos de extensao
rural e pelos agricultores. Razdes de ordem econdmica responderiam pelo
ndo-emprego dessas técnicas entre os agricultores, principalmente no caso
dos pequenos produtores.

Considerando que em curto e médio prazos ndo ha perspectiva
de que o uso do fogo na agricultura seja erradicado em todo o territério
nacional, a politica de autorizacdo de queima controlada continuard sendo
adotada. Durante os trabalhos de campo, a equipe pbde verificar que a falta
de articulac&o entre as representagdes do |bama nos Estados e as institui¢coes
locais, inclusive entidades de classe, dificultam a efetiva implantagdo da
gueima controlada nas comunidades rurais.

Recomendacses:

a) fortalecer a disseminacdo da pratica da queima controlada junto as
comunidades rurais, em parceria com Orgdos publicos locais,
especialmente os responsavels pela extensao rural;
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b) promover o credenciamento de Orgaos locais para exercerem as atividades
de autorizagdo e controle de queimadas;

C) promover cursos de queima controlada para multiplicadores,
especial mente extensionistas,

d) adaptar a cartilha “Queimada Controlada” e outros materiais de
divulgacéo as peculiaridades regionais e, se possivel, locais.

1.2 Plano de Manegjo e Outras Estratégias de Prevencdo em Unidades de
Conservacéo (UCs)

Segundo o Relatorio de Atividades do Prevfogo, de 1998, foram
elaborados os Programas de Mangjo de Fogo dos Parques Nacionais de
Aparados da Serra e Serra Geral, no Rio Grande do Sul, tendo sido
reformulado o referente ao Parque Nacional de Brasilia.

Das sessenta e uma unidades de conservacdo que responderam
aons questionarios enviados, apenas dez declararam possuir planos de mangjo
de fogo. Outras vinte e cinco declararam ter algum tipo de estratégia para
prevencdo e supressao de incéndios florestais, embora vinte e oito delas
tenham considerado insuficientes essas estratégias. Quarenta e uma unidades
de conservagdo ndo possuem brigadas de combate aincéndios.

Ha caréncia generalizada de pessoal, equipamentos basicos e
treinamento adequado. Uma das queixas mas freglientes entre os
administradores dessas unidades é o fato de que as programacdes de
prevencao ndo se realizam por falta de recursos.

Merecem destaque as experiéncias bem-sucedidas de prevencéo
e combate a incéndios em unidades de conservacéo representadas pelos
Parques Nacionais do Caparad (MG), da llha Grande (PR) e de Brasilia (DF).
Um elemento comum a essas experiéncias € a articulacdo institucional. Nesse
sentido, o Programa de Acao Interagéncias € uma iniciativa promissora.

Recomendacoes:
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a) viabilizar a liberagdo de recursos financeiros de modo a garantir a
realizagdo de agOes preventivas em unidades de conservagdo que
apresentem maior risco de incéndio;

b) promover intercambio de experiéncias entre as unidades de conservagao;

c) implantar um banco de dados com informagbes atualizadas sobre
ocorréncia de incéndios florestais nas unidades de conservagao e os danos
causados;

d) estudar a viabilidade de, mediante convénio, estabelecer a prestacdo de
servico militar alternativo nas unidades de conservacao;

e) selecionar as UCs mais afetadas pela acdo do fogo, para serem objeto de
acao prioritaria;

f) dar continuidade ao Programa de Acao Interagéncias.

1.3 Educacdo Ambiental

Entre as acOes de prevencdo consideradas prioritérias pelos
especialistas consultados, a educacdo ambiental ocupa lugar de destaque.
Nesse sentido, portanto, € lamentavel que nédo tenha sido realizada, em 1999,
a Campanha de Prevencéo aos Incéndios Florestais. Segundo o coordenador
do Prevfogo, ela ndo teria sido implementada por falta de recursos.

Existe 0 consenso, porém, de que as campanhas educativas n&o
s80 capazes, por si SO, pelo menos em curto e médio prazos, de promover
mudanca substantiva no comportamento da comunidade, em geral, e das
comunidades rurais, em particular.

Recomendacdo: apoiar e promover, em parceria com instituicoes locais,
publicas e privadas, a redlizacdo de campanhas de educacdo ambiental,
especialmente nas areas de maior ocorréncia de incéndios florestais.

2. COMBATE A INCENDIOSFLORESTAIS
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As estratégias adotadas pelo Prevfogo para as acoes de combate
sdo. formagdo, treinamento e capacitacdo de brigadas, treinamento de
bombeiros, aquisicdo de equipamentos de combate para as UCs e suporte
técnico €/ou financeiro para o combate aincéndios florestais nas UCs.

2.1 Treinamento de bombeiros

Entre 1991 e 1994, vigorou um acordo de cooperacdo técnica
entre o Ibama e o Servico Florestal Americano, pelo qual foram treinados
trinta e quatro bombeiros militares, destinados a formar a base para a criagéo
de corpos de bombeiros especializados. Mas somente na Floresta da Tijuca
(RJ) e em Minas Gerais essas unidade foram criadas e encontram-se em
funcionamento.

Esses bombeiros tém sido escalados para ministrarem cursos em
diversas unidades da Federacao.

Na opinido dos entrevistados, os corpos de bombeiros ndo estéo
suficientemente preparados para o combate a incéndios florestais, ou por
utilizarem equi pamentos Inadequados ou por fata de
experiéncialtreinamento.

2.2 Formacéao de brigadas

Nesse aspecto, foram detectados muitos problemas: as brigadas,
por serem voluntérias, ndo sd0 remuneradas, 0 gue gera atrito com 0s
bombeiros, que recebem diérias quando do combate ao fogo; ocorre choque
de comando entre bombeiros e brigadistas nas operacbes em conjunto; 0s
eguipamentos e os uniformes sao inadequados.

No tocante a atuacdo de brigadas junto as UCs, a Unica
experiéncia bem-sucedida € a do Parque Nacional dallha Grande (PR).

2.3 Forca-Tarefa

Criada em julho de 1998, para atuar na Amazonia Legal, a
Forca-Tarefa € capaz de mobilizar até quinhentos homens (especialmente

Jf0214d5/01-



bombeiros) treinados e equipados para situacdes de emergéncia e que podem
ser mobilizados em até 48 horas para qualquer parte do territério nacional,
por meio de avides da Forca Aérea Brasileira

Em duas dessas operagOes (combate ao incéndio no Parque
Nacional do Araguaia— Ilha do Banana — e em S&o Jose do Xingu, em 1998)
foi gasto R$ 1,47 milh&o. A titulo de comparacéo, vale lembrar que esse valor
€ superior atodo o orcamento do Prevfogo para 1999 (R$ 1,3 milhao).

2.4 Tecnologia

Na opinido de varios entrevistados, 0s equipamentos existentes
ndo sdo adequados. os veiculos, por exemplo, sdo pesados e apresentam
dificuldades de deslocamento em estradas de terra; as bombas costais e 0s
abaf adores também sdo pesados e provocam desgaste fisico dos operadores.

A experiéncia com avides no combate a incéndios florestais é
recente em nosso Pais e os resultados ainda ndo séo conclusivos. Uma opcéo,
cujo éxito depende da regido e do tipo de incéndio, € o emprego de
helicdpteros equipados com balde de agua. Uma experiéncia bem-sucedida
com essa aternativa ocorreu no Parqgue Nacional da Ilha Grande (PR) em
1999.

Recomendacdes quanto ao combate a incéndios flor estais:

a) firmar acordos com unidades dos corpos de bombeiros dos estados onde
estggam localizadas as UCs mais susceptiveis a incéndios, de modo a
manter, na estagao seca, uma pequena equipe de bombeiros em prontidao;

b) desenvolver parcerias com outros orgaos e entidades ou ONGs, com vistas
aformar brigadas voluntarias nas UCs classificadas como de maior risco;

c) fomentar, junto a empresas privadas, e com apoio de corpos de bombeiros,
a producdo de equipamentos e uniformes especificos para 0 combate a
incéndios florestais.

3. MONITORAMENTO
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Desde 1998, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)
utiliza dados do satélite meteorologico NOAA, a partir dos quais sao
produzidas imagens que s&o utilizadas pelo Ibama. No ambito desse 6rgéo, o
monitoramento era realizado pelo Prevfogo.

A partir de 1998, com a instituicdo do Proarco, 0 monitoramento
passou a ser executado pelo Centro Nacional de Monitoramento e Controle de
Incéndios Florestais (CNCC), posteriormento denominado Geréncia de
Monitoramento e Avaliagdo de Risco do Proarco. Essa geréncia produz dois
boletins didrios: o de Monitoramento de Focos de Calor para as Unidades de
Conservacéo e Terras Indigenas e o de Focos de Calor paraa Amazonia Legal.

A equipe de auditoria pode observar que a agdo de
monitoramento esta sendo executada de modo satisfatério. Alguns problemas,
entretanto, foram identificados. Primeiramente, ainda subsistem deficiéncias
técnicas na captacdo de dados pelo satélite (os dados subestimam a area
gueimada e o nimero de incéndios; ha virtual impossibilidade de deteccéo de
incéndios rasteiros; fumaga e nuvens podem esconder focos ativos).

Além disso, embora os boletins diarios sgjam enviados para a
Diretoria de Fiscalizagdo, com o intuito de serem utilizados na identificacdo de
gueimadas ndo autorizadas, ndo ha um efetivo controle dessas autorizagoes.

N&o foram criados, conforme previsto, os Centros Estaduais de
Monitoramento e Controle de Queimadas e Incéndios Florestais, nas
representagOes estaduais do |bama, nem foi celebrado o acordo previsto com
o Centro Integrado de Defesa Aérea e Controle do Trafego Aéreo (Cindacta),
pelo qual informagdes de pilotos civis a respeito de focos de incéndio seriam
transmitidos ao CNCC.

Recomendacao: envidar esforcos no sentido de criar os Centros Estaduais
supracitados e de firmar o acordo com o Cindacta.

Il — PROBLEMAS DE DUPLICIDADE E SUPERPOSICAO,
APONTADOS PELA AUDITORIA, NAS ACOES
DESENVOLVIDASPELO PREVFOGO

1. Articulacéo entre os setor es/programas do | bama
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A implantacéo do Proarco gerou concorréncia de fungdes que
originariamente eram de responsabilidade do Prevfogo. Na realidade, quando
0 Ibama obteve recursos do Banco Mundial para um programa emergencial
voltado para o Arco do Desflorestamento na Amazonia optou por constituir
uma equipe nova, ndo integrada ao Prevfogo.

Embora a superposi¢ao de atividades sgja menos grave do que se
poderia esperar, ndo ha como desconhecer os efeitos nocivos de um projeto
implementado por pessoas estranhas ao quadro de funcionarios do |bama.

No periodo de realizacéo da auditoria havia negociacdes junto ao
Banco Mundial com vistas a um financiamento para aimplantacéo do Projeto
de Monitoramento e Controle de Desmatamentos e Queimadas ha Amazonia
(Prodesgue), a partir de recursos do Programa Piloto para a Protecdo das
Florestas Tropicais do Brasil (PP/G7).

E inevitivel reconhecer, entre as atribuicdes do Prodesque,
afinidades com as atividades do Prevfogo e de outras areas do Ibama, como o
Departamento de Fiscalizagdo. Ademais, um dos componentes bésicos do
Prodesgue agrupa boa parte das funcdes do Proarco. E importante, assim, que
aimplantacéo desse novo projeto aproveite a estrutura ja existente no 1bama,
evitando-se a criagcdo de uma nova equipe.

Recomendacoes:

a) que o Ibama, ao negociar Novos projetos, confie a geréncia e a execugéo
desses projetos a técnicos de seu proprio quadro profissional.

b) que o lbama e o Ministério do Meio Ambiente déem prioridade a
negociacdo do Prodesque, buscando viabilizar o projeto com a maxima
urgéncia.

2. Articulacéo entre 0rgaos do governo feder al

O Centro de Sensoriamento Remoto (CSR) do Ibama processa as
imagens iniciais, ndo 0s mosaicos, fornecidas pelos satélites Landsat TM,
com o proposito de identificar areas recém-desmatadas que ser&o analisadas
pelo Departamento de Fiscalizagdo. Como o desmatamento, via de regra,

Jf0214d5/01-



12

antecede as queimadas para 0 preparo do solo para fins agricolas, esse
trabalho poderia ser importantissimo para a prevencéo de incéndios, desde
gue os fiscais conseguissem interromper 0 processo antes do inicio da
gueima. Ocorre que essas imagens do |npe sdo enviadas ao |bama mais de um
ano apls sua geracdo, o0 que dificulta, a0 extremo, a acdo dos fiscais
encarregados de autuar os responsavels por desmatamentos ilegais.

Recomendacao: que o Ibama dé prioridades a aguisi¢cao das imagens Landsat
com a maior tempestividade possivel, de modo a fortalecer a agéo
fiscalizadora do 6rgéo com respeito a queimadas.

IV —CONCLUSAO

O Plenario do TCU, reunido em sessdo ordinaria, em 27/9/2000,
com base no relatério e no voto do Ministro Vamir Campelo, decidiu
encaminhar ao Prevfogo, ao Ibama e ao Ministério do Meio Ambiente as
recomendagbes acima citadas, inclusive copia do relatério e do voto ao
referido ministério.

Com base no exposto, manifestamo-nos pelo arquivamento do
processo, e comunicamos que estamos encaminhando, ao senhor Ministro de
Estado do Meo Ambiente, requerimento de informagbes sobre as
providéncias ja adotadas pelo Ibama com respeito as recomendacOes
constantes da Decis&o n° 801/2000 do TCU.

Sala da Comissao, 9 DE MAIO DE 2001.

SENADOR ROMEU TUMA, Presidente
SENADORA MARLUCE PINTO, Relatora
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REQUERIMENTO N® |, DE 2001

Nos termos do 8 2° do art. 50 da Constituicdo Federal,
combinado com o art. 216 do Regimento Interno do Senado Federa, e
considerando a Decisdo n° 801, de 2000, do Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU), referente a auditoria de desempenho realizada por esse Tribunal junto
a0 Ingtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis (Ibama), com vistas a avaliar o Sistema Nacional de Prevencéo e
Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo), requeiro sgjam prestadas pelo
Exmo. Sr. Ministro de Estado do Meio Ambiente informagdes sobre as
providéncias tomadas pelo lIbama e pelo Prevfogo com respeito as

recomendacOes formuladas pelo TCU por meio da Deciséo supracitada.

Sala das Sessoes,

SenadoraMARLUCE PINTO
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