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RELATORIO

Trata-se de Relatorio de Levantamento de Auditoria realizado pela 8 Secretaria de
Controle Externo — Secex/8 nos 6rgaos e entidades envolvidos na prevencdo e combate as queimadas e
incéndios florestais, tendo por objetivo apresentar um diagnostico com as principais causas e
vulnerabilidades que contribuem para essas ocorréncias.
2. O presente trabalho decorreu de proposi¢do que apresentei a este Plendrio, na Sessdo de
15/09/2010, a qual foi devidamente aprovado por este Colegiado, no sentido de que o Tribunal realizasse
Levantamento de Auditoria nos 6rgaos, entidades e programas encarregados do tema, de modo a verificar,
em especial, o funcionamento do arranjo institucional elaborado para tratar do assunto, as acgdes
preventivas que estavam sendo adotadas, a logistica existente para o combate aos incéndios e as
queimadas, o nivel de articulacdo entre os entes publicos envolvidos com a matéria, inclusive em nivel
estadual e municipal, possibilitando, com isso, a promocdo de melhorias nas ag¢des governamentais
voltadas para o setor.
3. A fiscalizacdo realizada pela Secex/8 abrangeu as ac¢des dos seguintes 6rgdos e entidades:
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente € dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, Instituto Chico
Mendes de Conservacgao da Biodiversidade — ICMBIio, Ministério do Meio Ambiente — MMA, Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA, Ministério do Desenvolvimento Agrario —-MDA,
Fundagdo Nacional do Indio — Funai e Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE.
4. Concluida a fiscalizag¢do e, ap6s colher a manifestacdo dos gestores sobre os achados de
auditoria, a Secex/8 elaborou o Relatorio de Levantamento, cuja conclusdo foi endossada pelos Dirigentes
da Unidade Técnica, expresso nos seguintes termos:

“1. INTRODUCAO
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1.1 ANTECEDENTES

1 A grande ocorréncia de incéndios florestais, geralmente associados ao uso de queimadas
nas atividades agropastoris, tem causado sérios danos ambientais ao Pais. Atualmente, o Brasil conta com
um arranjo institucional complexo para prevenir e combater o problema, com a participacdo de diferentes
orgdos e entidades da Unido, Estados e Municipios, no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA.

2 A partir dessas consideracdes, esta Corte de Contas vem oferecer a sociedade brasileira a
sua contribui¢ao para o aprimoramento das agdes que estdo sendo desenvolvidas no setor, com vistas a
resguardar os nossos ecossistemas do grave risco ambiental a que estdo sujeitos com os incéndios e as
queimadas que se alastram por todo o pais.

3 E com esse pensamento, portanto, que foi submetida & apreciagdo do Plenario TCU, em 15
de setembro de 2010, a comunica¢do do Ministro Aroldo Cedraz, cuja proposta de levantamento de
auditoria, nos orgaos, entidades e programas envolvidos com o tema, deu origem a Portaria de
Fiscalizagdo n® 2111, de 8/10/2010, designando a 1* Divisdo Técnica da 8* Secex para o trabalho
apresentado a seguir.

1.2 VISAO GERAL DO OBJETO

4 O objeto de avaliagdo do presente trabalho ¢ as ac¢des publicas federais voltadas para a
preven¢do e combate a elevada ocorréncia de incéndios florestais, geralmente associados ao uso de
queimadas nas atividades agropastoris, na regido conhecida como arco do fogo e do desmatamento: uma
ampla faixa do territério brasileiro que corre paralela as fronteiras das macrorregides norte e centro-oeste,
onde se situa a transi¢ao entre o Cerrado ¢ a Floresta Amazonica.

5 As queimadas e incéndios florestais tém causado sérios danos ambientais ao pais. Segundo
dados do Prevfogo, entre janeiro e setembro de 2010, o fogo atingiu 27% das Terras Indigenas; 11% das
arcas de assentamento do INCRA; 40,4% das UCs de Uso Sustentavel e 44,6% das UCs de Protecao
Integral.

6 De acordo com o ICMBio, somente no ano de 2010, os incéndios florestais destruiram
28% do total de UCs Federais no bioma Cerrado, o que corresponde a 1.466.430,91 ha de areas
queimadas. Em algumas UCs o problema foi mais grave. O Parque Nacional das Emas queimou 90%, o
Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros 70% e o Parque Nacional do Araguaia 50%,
aproximadamente.

7 Segundo IBGE (2008), ‘Perfil dos municipios brasileiros de 2008°, houve focos de calor
em 54,3% dos 5565 municipios do pais, demonstrando que o problema assola boa parte do territorio
nacional.

8 O Brasil ainda nao possui dados anuais de area queimada, mas segundo estimativa do
INPE (2010), calcula-se que, em média, cerca de 25% da area em uso no pais seja queimada anualmente.
Em anos mais umidos, como 2008 e 2009, este valor cai para 15 a 20%, e em anos mais secos, como 2007
e 2010, sobe para 30%. Isto equivale a dizer que a cada 3 a 4 anos queima-se o correspondente a area total
€m uso no pais.

9 No Estado de Sao Paulo, por exemplo, cerca de 15% de sua area de 248.000 km? ¢
queimada anualmente com a colheita manual de cana-de-agucar. Somando-se & queima para renovagao de
pastagens e o uso do fogo na agricultura, obtém-se facilmente 30% de area queimada. Esse dado ¢
preocupante por se tratar do estado mais desenvolvido tecnoldgica, cientifica, econdmica e
ambientalmente do pais (INPE, 2010%).

10 A utilizacdo do fogo no Brasil ¢ pratica antiga e faz parte de uma légica econdmica e
cultural que pertence tanto ao pequeno produtor rural quanto ao grande latifundidrio. O fogo ¢
considerado ferramenta béasica de manejo nos tropicos, por ser uma forma rapida e barata de limpar a
terra, produzir cinzas ricas em nutrientes e reduzir a incidéncia de plantas invasoras e pragas,
especialmente nas areas onde a agricultura familiar ndo tem o apoio da mecanizagdo, nem o suporte
técnico para o desenvolvimento das praticas de manejo integral da propriedade rural. A médio e longo
prazos, no entanto, ou quando escapa dos limites desejados, o fogo gera prejuizos que superam seus
eventuais beneficios, tanto para os produtores rurais quanto para a sociedade.
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11 O fogo afeta diretamente a composi¢do fisico-quimica e a biologia dos solos; deteriora a
qualidade do ar, levando até ao fechamento de aeroportos por falta de visibilidade; reduz a biodiversidade
e prejudica a saude humana. Ao escapar do controle, atinge ainda o patrimoénio publico e privado:
florestas, cercas, linhas de transmissao e de telefonia, construcoes, etc.

12 Os efeitos ecoldgicos dos incéndios na Amazdnia atingem uma escala global, pois
influenciam a composi¢do quimica da atmosfera e a refletancia da superficie da terra. Entre esses efeitos
estdo as mudangas na biomassa e no estoque de nutrientes, as alteragdes do ciclo hidrico e a reducdo do
numero de espécies de grupos de animais e de plantas nativas. Os incéndios também afetam os padrdes
climaticos, tanto numa escala regional, pela sua influéncia na precipitacdo, como global, pela sua
influéncia na composicao quimica da atmosfera e no balanco de energia. E o mais importante, o fogo
aumenta a inflamabilidade das paisagens Amazodnicas, iniciando um ciclo de retroalimentagdo positiva,
pelo qual as florestas tropicais sdo gradualmente substituidas por uma vegetacdo propensa ao fogo. Esse
processo ¢ conhecido como ‘savaniza¢do’ da Floresta Amazonica. (NEPSTAD et al., 2000).

13 A savanizagdo em larga escala na Amazonia ¢ o mais inquietante efeito ecologico advindo
dos padrdes atuais de uso do fogo na regido, pois representa uma substituicdo semipermanente de floresta
rica em espécies por uma vegetacdo empobrecida (a qual ¢ debilitada em espécies de plantas e animais
nativos), de reduzida biomassa e menos capaz (que a floresta nativa) de manter os padrdes de precipitacao
regional por meio da evapotranspiragao.

14 A maior parte dos especialistas considera a elevag¢ao dos teores de CO2 na atmosfera como
a grande responsavel pela intensificacdo do efeito estufa ou, pelo menos, por disparar este processo. Esta
elevacdo ¢ atribuida, em termos histdricos, principalmente a queima de combustiveis fosseis (carvao,
petroleo e gés natural) para geracdo de energia, e secundariamente a destruicdo da vegetacdo natural,
especialmente das florestas.

15 No caso do Brasil, a principal fonte de emissdo de CO2 ¢ a destrui¢do da vegetacao
natural, com destaque para o desmatamento na Amazodnia e as queimadas no cerrado, englobadas na
atividade ‘mudanca no uso da terra e florestas’. Esta atividade responde por mais de 75% das emissdes
brasileiras de CO2, sendo a responsavel por colocar o Brasil na 4* colocacdo entre os maiores emissores
de Gases de Efeito Estufa (GEE) para a atmosfera, por contribuir com 6,58% das emissdes anuais (IBGE,
2008). De acordo com o World Resource Institute (2010), a China € o pais que mais emite GEE, com
16,64% das emissdes anuais; os Estados Unidos em 2° com 15,78%, e a Unido Europeia em 3°, com
11,69% (Disponivel em http://www.wri.org/ Acesso em: 1/2/2009).

16 No periodo mais intenso das queimadas, as emissdes de carbono para a atmosfera
aumentam de forma dramatica: durante semanas, os habitantes da Amazonia rural respiram um ar mais
poluido do que o do centro de Sdo Paulo. Segundo o Ministério da Satde, citado por Nepstad et al., 1999,
duas vezes mais pacientes sdo atendidos nos hospitais com problemas respiratorios durante os meses de
picos das queimadas com sintomas de bronquite, asma e outras doengas respiratdrias.

17 Silva et al. (2006) verificaram que, no periodo de queimadas, a média de internacdes por
morbidades respiratdrias € superior a média de internagdes no periodo onde ndo ocorrem as queimadas no
Acre, entre 1998 e 2004. Além disso, a diferenca entre as duas médias foi significativa, expondo que o
fator de produgdo queimadas possui um forte impacto sobre a satide da sociedade acreana.

18 Pesquisadores do Centro de Estudos da Saude do Trabalhador e Ecologia Humana, unidade
da Escola Nacional de Satide Publica (ENSP/Fiocruz) afirmam também que as queimadas na Amazdnia
podem estar prejudicando seriamente a saude respiratdria das populagdes a elas expostas. A pesquisa
publicada na revista Ciéncia & Saude Coletiva da Associagdo Brasileira de P6s-Graduagdo em Saude
Coletiva — ABRASCO apontou uma associagao positiva entre focos de queimadas, em Rondonia, e as
taxas de mortalidade por doencas do aparelho respiratorio, inclusive a doenga pulmonar obstrutiva
cronica, o que explicaria entre 50 a 80% da mortalidade por essas enfermidades em idosos de mais de 65
anos na regiao (Disponivel em: http://www.sober.org.br/palestra/9/139.pdf, acesso em 1/2/2011)

19 No que diz respeito a biodiversidade, as queimadas e incéndios florestais ameagam as
espécies vegetais e animais, além de provocar consequéncias devastadoras. Sato (2003) concluiu que

independente da época de ocorréncia do fogo, sucessivas queimadas bienais em areas de cerrado sensu
3
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stricto resultam em elevadas taxas de mortalidade com significativas alteragdes na estrutura e composi¢ao
de espécies da vegetacao. Além das espécies vegetais, o fogo também atua de maneira negativa sobre as
espécies animais, pois causa a morte de varios espécimes durante sua incidéncia; destrdi seus abrigos,
expondo-os aos predadores naturais, € queima o alimento dos herbivoros, fazendo-os passar por longos
periodos de fome.

20 De acordo com o MCT (2010), o Brasil e outros 16 paises reinem em seus territorios cerca
de 70% das espécies animais e vegetais do planeta, o que lhes confere o titulo de paises megadiversos.
Entre eles, o Brasil ¢ o de maior diversidade bioldgica, abrigando cerca de 20% de toda biodiversidade
mundial, que se encontra majoritariamente em ecossistemas florestais. As florestas tropicais amazonicas
respondem por cerca de 26% das florestas remanescentes da Terra — ecossistema que ocupa quase metade
do territorio brasileiro, e que tem valor estratégico para o pais.

21 Considerando a extensdo e as caracteristicas de seu territorio, o Brasil possui vegetacdo e
recursos floristicos bastante variados, abrigando uma das floras mais ricas do mundo, com 41.123
espécies ja conhecidas e catalogadas, sendo 3.633 de fungos, 3.521 de algas, 1.522 de bridfitas, 23 de
gimnospermas ¢ 31.248 de angiospermas, conforme ‘Lista de Espécies da Flora do Brasil’ recentemente
atualizada (FORZZA et al., 2010).

22 O Brasil ¢ um dos paises mais ricos em nimero de espécies animais, possuindo cerca de
13% de todas as espécies de anfibios descritos no mundo (SILVANO & SEGALLA, 2005); 10% de todos
os mamiferos (COSTA et al., 2005); 17,8% de todas as borboletas (BROWN & FREITAS, 1999) ¢ 21%
de todos os peixes de aguas continentais do planeta (AGOSTINHO et al., 2005). Dos 624 taxa de
primatas existentes no mundo, 133 espécies e subespécies vivem em territorio brasileiro, representando
21% de todos os taxa que ocorrem no planeta (CHIARELLO et al., 2008). Ademais, o Brasil ¢ o quarto
colocado em relagdo ao numero total de répteis, ficando atras apenas da Australia, do México e da India
(MARTINS & MOLINA, 2008).

23 Segundo a mais recente compilagdo disponivel sobre o numero de espécies da fauna
brasileira — ‘Livro Vermelho das Espécies da Fauna Brasileira Ameacadas de Extingdo” (MACHADO et
al., 2008), existem no Brasil, dentro do universo das espécies conhecidas pela ciéncia, 652 espécies de
mamiferos, 800 de anfibios, 1.800 de aves, 641 de répteis, 2.300 de peixes de 4gua doce, 1.298 de peixes
marinhos e mais de 100.000 espécies de invertebrados terrestres. Todavia, o conhecimento sobre a
diversidade da fauna brasileira ¢ ainda incompleto. Estima-se que se conhe¢a menos de 10% do total
existente.

24 Para se ter uma ideia do potencial da fauna ainda ndo conhecida, em apenas 17 anos, de
1978 a 1995, foram descritas no Brasil 7.320 espécies de animais metazoarios. Em pouco mais de 10
anos, foram descritas 18 novas espécies de mamiferos e 19 espécies de aves. Em dois anos de estudos nos
remanescentes florestais de Mata Atlantica no sul da Bahia, pesquisadores identificaram 14 novas
espécies de anfibios (DRUMMOND, 2008).

25 Em razao disso, ha no Brasil 310 Unidades de Conservacao Federais sob a administragao
do ICMBio com a finalidade de proteger e conservar espécies da flora e fauna existentes. Essas unidades
compreendem uma area total de 75.313.465,58 ha (753,13 mil km?), entre Unidades de Protecao Integral
e de Uso Sustentavel.

26 Em que pese sua importancia a biodiversidade, as Unidades de Conservacdo tém sido
atingidas por queimadas e incéndios florestais de forma continua e cada vez mais acentuada, conforme
dados iniciais. Grande parte dos ecossistemas ameacados encontra-se dentro dos limites de unidades de
conservagao administradas pelo ICMBio ou por organizagdes estaduais e municipais de prote¢do ao meio
ambiente, neste trabalho genericamente designadas como OEMAG.

1.2.1 Justificativa

27 Para fazer frente a esse problema no ambito federal, o Brasil dispde de um arranjo
institucional, onde se destaca a atuagdo direta do Ministério do Meio Ambiente, do Ibama, do Centro
Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais — Prevfogo, do INPE e do ICMBio. Além
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disso, o governo federal desenvolve varias ac¢des relacionadas ao tema por meio dos seguintes planos e
programas: Plano Amazodnia Sustentavel, Florescer, PPCDAM, PPCerrado e Pronafogo.

28 Durante a 15* Conferéncia das Partes (15 COP) da Conven¢ao-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanca do Clima, realizada em dezembro de 2009 na capital dinamarquesa, o governo brasileiro
apresentou 0s compromissos nacionais voluntarios de reducdo, entre 36,1% e 38,9%, das emissdes de
gases de efeito estufa projetadas até 2020.

29 Desta forma, a Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que institui a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima, mais especificamente no seu artigo 12°, reiterou 0os compromissos nacionais
voluntarios como ac¢des de mitigagdo das emissdes. Estabeleceu, ainda, em seu paragrafo tinico, que tanto
a proje¢ao das emissdes quanto o detalhamento das a¢des para alcangar o objetivo terdo por base o 2°
Inventéario Brasileiro de Emissdes ¢ Remogdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados
pelo Protocolo de Montreal, concluido em 2010. Essa mesma Lei estabelece, em seu artigo art. 6°, que os
planos de acdo para prevencdo e controle do desmatamento nos biomas brasileiros sao considerados
instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC).

30 Nao obstante ao sistema brasileiro de prevengdo e combate as queimadas e aos incéndios
florestais, o que se constata ¢ que o problema continua grave, haja vista os nimeros alarmantes de focos
de incéndios que tém sido diuturnamente divulgados (Figura 1) e o crescimento das emissodes liquidas
brasileiras de CO2 no periodo de 1990 a 2005, o que exigiu, em 2010, a publicacdo de Portaria do
Ministério do Meio Ambiente no Diario Oficial da Unido, de 6/9/2010, por meio da qual o Governo
Federal reconheceu o estado de emergéncia ambiental em 14 Estados da Federacao e no Distrito Federal.

31 A Figura 1, abaixo, ilustra a evolu¢ao do nimero de focos de calor no Brasil desde 1998.
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Figura 1 — Evolucao de focos de calor no Brasil entre 1998 € 2010. Fonte: INPE.

32 A seguir, a Tabela 1 ilustra o aumento de 64,3% das emissdes antropicas liquidas anuais de
CO2 no periodo de 1990 a 2005. As emissoes liquidas deste setor somaram 1.259 Tg (teragrama = 1012 g
ou um milhdo de toneladas) de CO2 , sendo responsaveis principalmente os biomas Amazonia (67%) e
Cerrado (22%). Incluidas no total deste setor estdo as emissoes relativas a pratica de aplicag@o de calcario
aos solos, responsavel por 7,5 Tg CO2. As emissdes de CH4 foram estimadas em 3,0 Tg, e as emissoes de
N2° em 21 Gg, resultado, em ambos os casos, da queima de biomassa deixada no campo apos a
conversao de florestas, sendo 70% no bioma Amazodnia e 20% no bioma Cerrado.

Tabela 1 — Sintese das emissdes antrdpicas liquidas anuais de CO2 para o periodo 1990 a 2005 por
bioma.
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Participacdo Variacdo
Biomas 2005 1990-2005

(Tg) (%)
Amazdnia 46053 521,05 814n 84297 674 830
Cerrado 233,00 233,00 30271 275,38 22,0 18,2
Mata Atlantica 227 207 791 791 6,3 256,9
Caatinga 2797 2797 3763 37,63 30 34,6
Pantanal 17,83 17,83 16,17 16,17 12 =22
Pampa (0,10) (0,10) (0,10) (0,10)

Fonte: 2* Comunicag¢do Nacional do Brasil a Conven¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do
clima — MCT (2010)

1.3 OBJETIVOS E ESCOPO DA AUDITORIA

33 O objetivo desse trabalho foi realizar um levantamento junto aos 6rgdos envolvidos na
prevengdo e combate as queimadas e incéndios florestais, com vistas a apresentar um diagnodstico com as
principais causas ¢ vulnerabilidades que contribuem para a elevada ocorréncia de queimadas e incéndios
florestais no Brasil, bem assim verificar o nivel de interacdo entre os 6rgaos publicos envolvidos com o
problema em questao.

34 De modo especial, buscam-se conhecer o funcionamento do arranjo institucional elaborado
para tratar do assunto; as agdes preventivas que estdo sendo adotadas; a estrutura de logistica existente
para o combate aos incéndios e as queimadas; e o nivel de articulagdo entre as organizagdes do governo
federal envolvidos com a matéria, possibilitando, com isso, a promoc¢do de melhorias nas acdes
governamentais voltadas para o setor.

1.3.1 Problema e questdes de auditoria

35 A grande ocorréncia de incéndios florestais, geralmente associados ao uso de queimadas
nas atividades agropastoris, tem causado sérios danos ambientais ao pais. Atualmente, o Brasil conta com
um arranjo institucional complexo para prevenir e combater o problema, com a participag¢do de diferentes
orgaos e entidades da Unido, Estados € Municipios, no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente —
Sisnama. Para estuda-lo, foram formuladas as seguintes questoes de auditoria:

i. Quais siao as principais causas que contribuem para a elevada ocorréncia de
queimadas e incéndios florestais no Brasil?

ii. Como funciona o arranjo institucional brasileiro para tratar das queimadas
incéndios florestais?

iii. Quais as principais vulnerabilidades na prevencio e combate as queimadas e
incéndios florestais em Unidades de Conservacao Federais?

1.4 METODOS

36 Segundo FACHIN (2006), nos levantamentos, procede-se a solicitagdes de informagdes a

um nuamero significativo de pessoas acerca do problema a ser estudado para em seguida, mediante analise
quantitativa e qualitativa, obter as conclusdes quanto aos dados coletados.

37 Dentro do universo da gestao da qualidade, uma das metodologias utilizadas para auxiliar
os gestores na identificagdo dos problemas ¢ 0o MASP (Método de Solugdo e Analise de Problemas) cujo
foco ¢ a identificacdo dos problemas e a consequente elaboragdo de acdes corretivas e preventivas de
forma a eliminar ou minimizar os problemas detectados. Como as queimadas e incéndios florestais
representam um problema complexo, foram utilizadas neste trabalho as trés primeiras etapas do MASP, a
saber:

Etapa 1: Identificacdo do problema. Objetivo: Definir claramente o problema e reconhecer sua
importancia. Atividades: coleta preliminar de informagdes; identificagdo das prinicipais consequéncias;
levantamento do historico do problema; caracterizar a importancia do problema.
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Etapa 2: Observacao. Objetivo: Investigar as caracteristicas do problema com uma visdo ampla e sob
varios pontos de vista. Atividades: Observacao das caracteristicas do problema por meio de dados
existentes; conhecimento do problema com a opinido de técnicos, gestores e especialistas;

Etapa 3: Analise. Objetivo: Descobrir as causas fundamentais. Atividades: Levantamento das varidveis
que influenciam no problema; escolha das causas mais provaveis; coleta de dados nos processos de
entrevistas; analise das causas mais provaveis; identificacdo das causas fundamentais.

38 A etapa de andlise é considerada a mais importante do processo de solucdo de problemas.
Quando as causas nao sao claramente identificadas, perde-se tempo e dinheiro em tentativas infrutiferas
de solucdo. Segundo HOSOTANI (1992), a identificacdo das causas deve ser feita de maneira ‘cientifica’,
o que requer a utilizagdo de ferramentas da qualidade, informacgodes, fatos e dados que déem ao processo
um carater objetivo.

39 Para tanto, realizou-se uma pesquisa exploratoria de escopo amplo, com a execugdo de
entrevistas semi-estruturadas, brainstorming, requisi¢do de informagdes, descricdo dos macroprocessos ¢
pesquisa documental e bibliografica.

40 Para responder a primeira questdo, as informagdes foram tratadas por meio da técnica
analise dos extratos das entrevistas; da definicdo, justificativa e andlise das causas mais provaveis e
elaboracdo do diagrama de Ishikawa.

41 Com relagdo ao segundo questionamento, utilizou-se o método de Analise Stakeholder por
meio da matriz de interesses ¢ de competéncias de cada institui¢do envolvida no processo.
42 Posteriormente, elaborou-se uma matriz de eventos de riscos para avaliar as fragilidades

associadas as queimadas e incéndios florestais no Brasil. Os eventos de riscos foram ponderados pelo
método GUT (gravidade, urgéncia e tendéncia), conforme demonstrado no Apéndice deste trabalho.

43 Por ultimo, as possiveis acdes de controle foram priorizadas pelo método GUT e em
relacdo ao potencial beneficio da atuacdo do TCU sobre as fragilidades detectadas. Os resultados foram
apresentados no Apéndice, item 8.3.

44 Procurou-se, neste trabalho, responder as seguintes perguntas norteadoras: a) ‘Quais sdo os
riscos mais graves, urgentes € com tendéncias de piorar caso nada seja feito em relacdo as queimadas e
incéndios florestais no Brasil?’; b) ‘Em quais fatores criticos o TCU pode atuar a fim de induzir melhorias
sobre as fragilidades detectadas?’; c) ‘Como o TCU pode contribuir para a atenuagao deste problema?’; d)
‘Em quais organizagdes publicas deve ser priorizado um possivel trabalho?’; e) ‘Qual o potencial
beneficio da atua¢do do TCU por meio do trabalho selecionado?’

1.5 ANALISE DAS LIMITACOES DO LEVANTAMENTO DE AUDITORIA

45 As limitagdes da auditoria dizem respeito a possibilidade de que, em face de situagdes
detectadas ao longo do trabalho, desde o planejamento a fase de execugdo, o presente levantamento nao
responda com exatiddo as questdes inicialmente formuladas.

46 Destacamos, a seguir, as principais limita¢des identificadas pela equipe:

a) Insuficiéncia de dados sobre areas queimadas no Brasil. A metodologia de estimativa de
areas queimadas em UCs pelo ICMBio ainda estd em desenvolvimento, além de ndo ser publicada
sistematicamente. Da mesma forma, o INPE nao quantifica a area queimada anualmente no Brasil. Ou se
utiliza a proxy dos dados de desmatamento do PRODES ou os dados de focos de calor do DETER. De
qualquer forma, tais dados ndo permitem uma avaliacao robusta da magnitude e da evolugdo do problema
no tempo e no espago por meio de séries histéricas e mapas georreferenciados. Tal limitacdo também
prejudica as estimativas oficiais de emissdes de gases do efeito estufa em decorréncia de queimadas e
incéndios florestais;

b) Escopo e amostragem. Somente foram incluidos na amostra 6rgdos e instituicoes do
governo federal. Nao houve representantes dos Estados e Municipios, bem como instituigdes e
populagdes diretamente afetadas pelo problema das queimadas e incéndios florestais. Além disso, no
ambito federal, muitos stakeholders importantes ndo foram incluidos, tais como: Embrapa, Casa Civil,
Ministérios da Integracdo, do Planejamento e da Ciéncia e Tecnologia. Desta forma, existe a possibilidade
de omissao de algumas causas importantes do problema causado pelo viés informacional da amostra.
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C) Validacao estatistica. Nao foram aplicados neste trabalho testes de hipdteses robustos para
validar as causas identificadas. Tem-se, portanto, um estudo dialético que mede, por entrevistas, artigos,
programas e andlise das externalidades, a probabilidade maior ou menor de uma causa, ndo segundo sua
mera concordancia com as crengas comuns, mas segundo as exigéncias da informacao acurada. Desse
modo, buscou-se uma probabilidade razodvel sobre as causas e ndo uma certeza apodictica de modo a
alcancar conclusodes que idealmente deva ser admitida como razoaveis.

d) Auséncia de visitas técnicas em Unidades de Conservagao;

e) Adaptacdo do método de avaliagdo de riscos da Seprog/TCU para um levantamento de
escopo amplo. O TCU estda desenvolvendo uma metodologia especifica para levantamentos dessa
natureza.

47 No entanto, devido ao carater exploratorio desta fiscalizagdo, acreditamos que tais
limitacdes ndo comprometem os objetivos do presente levantamento de auditoria. A insuficiéncia de
dados sobre areas queimadas €, sobretudo, uma fragilidade do sistema de monitoramento brasileiro e as
demais restricdes poderdo ser superadas nos futuros trabalhos de auditoria decorrentes deste diagnostico.

1.6 VISAO GERAL DO SISTEMA BRASILEIRO DE PREVENCAO E COMBATE AS
QUEIMADAS E INCENDIOS FLORESTAIS
48 No ambito federal, as principais a¢cdes com vistas a prevencao e combate as queimadas e

incéndios florestais no Brasil estdo, atualmente, sob a coordenacdao do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, por meio do Centro Nacional de Prevengdo e
Combate aos Incéndios Florestais — Prevfogo. Nos estados e municipios, a atuagdo varia, de acordo com
estrutura governamental disponivel em cada uma das unidades da federagao.

49 O Prevfogo foi criado por meio do Decreto n° 97.635/89, como Sistema Nacional de
Preven¢do e Combate aos Incéndios Florestais, que atribuiu ao Ibama a competéncia para coordenar as
acOes necessarias a organizacdo, implementagdo e operacionalizagdo das atividades relacionadas com a
educagdo, pesquisa, prevencao, € controle e combate aos incéndios florestais e queimadas.

50 Em 1998, com advento do Decreto 2.661/98, as atribui¢cdes do Programa foram ampliadas,
0 que contribuiu para a elevacdo do Prevfogo ao nivel de Centro Especializado, com autonomia
administrativa, financeira e técnica. De acordo com o Ibama, atualmente, a estruturacao do Centro conta
com corpo técnico da sede em Brasilia e nos estados, com vistas a garantir maior articulacdo das agdes e
permitir um acompanhamento proximo do que ¢ desenvolvido nas pontas.

51 Além dessas agdes desenvolvidas no dmbito do Prevfogo, o governo federal tem atuado em
diversas frentes que envolvem as questdes ambientais, entre as quais se identificam atividades que se
relacionam ao tema, que mesmo nao tendo como objetivo especifico a prevengcdo, monitoramento e
combate as queimadas e incéndios florestais, propiciam, ainda que indiretamente, a obtencdo de
resultados positivos nessa questdo. Cite-se, a titulo de exemplo, o Plano Amazdnia Sustentavel, o
Programa de Preven¢do e Combate ao Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais- Florescer, o
PPCDAM e o PPCerrado.

52 Os dois ultimos decorreram de determinacao Lei n® 12.187/2009, que instituiu os Planos de
Controle do Desmatamento por bioma como instrumentos da Politica Nacional de Mudanga do Clima —
PNMC.

53 O PPCDAM ¢ um plano de acdo do governo federal que tem como foco principal a
reducdo do desmatamento na Amazonia Legal. Estd em execucdo desde 2004, ¢ coordenado pela casa
Civil e inclui agdes de 13 ministérios. Ja o PPCerrado, ¢ um Plano de A¢do para Prevencado e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado, serd executado por um Grupo Permanente de Trabalho
Interministerial (GPTI), assessorado por uma Comissdo Executiva (CE), cujo objetivo ¢ gerenciar e
articular as a¢des do governo federal para a redu¢do do desmatamento no bioma cerrado.

54 O PPCerrado também esta sob a coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica e
apresenta como acdes principais: criagdo e implantagdo do sistema de monitoramento do bioma cerrado;
desenvolvimento e implementacdo do sistema de deteccio do desmatamento em tempo quase real;
intensificagdo das operacdes de fiscalizagdo nos entroncamentos rodovidrios; capacitagdo de 4,5 mil
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brigadistas; e a promogdo de pagamento por servigos ambientais no bioma Cerrado, apos aprovagdo do
PL do PSA (MMA,2010).
55 Ainda no ambito da PNMC, o MMA instituiu, por meio da Portaria n® 425, de 8/12/2009, a
Comissao Ministerial — CONAFOGO - para analisar e propor, no prazo maximo de 90 dias, a
implantacdo do Programa Nacional de Redugdo do Uso do Fogo nas Areas Rurais e¢ Florestais —
Pronafogo, considerando a conjugacao de fatores climaticos que facilitam a eclosdo e rapida propagacao
de incéndios florestais e, considerando a imperiosa necessidade da conjugacdo de esfor¢os do MMA,
Ibama, do SFB e do ICMBIo, visando a prevengado ¢ o combate as queimadas e incéndios florestais.
56 Nesse sentido, o MMA, em articulagdo com seus entes vinculados — Ibama ¢ ICMBio
estabeleceram um Plano Nacional Integrado de Gestao de Incéndios Florestais, com o objetivo de criar
um sistema eficaz de gestdo de incéndios florestais, para que se possa, concretamente, reduzir as perdas
anuais de remanescentes dos biomas Amazonia, Cerrado e Mata Atlantica e, consequentemente, reduzir a
emissdo dos gases que contribuem com o efeito estufa, com énfase na protecdo das unidades de
conservagao federais, suas zonas de amortecimento ¢ demais areas rurais (MMA,2010).
57 A implantagdo da primeira fase do Plano Nacional Integrado de Gestdo de Incéndios
Florestais e Queimadas foi realizada em Roraima, no periodo de 08 de fevereiro a 08 de abril de 2010, e,
posteriormente, nos estados do Amap4, Para, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Bahia.
58 As acOes foram desenvolvidas por meio do Centro Integrado Multi-Agéncias de
Coordenagdo Operacional — CIMAN, composto pelo Ibama, ICMBio, Coordenadoria Estadual de Defesa
Civil — CEDEC/RR, Corpo de Bombeiros Militar de Roraima — CBM/RR, Corpo de Bombeiros Militar
do Distrito Federal — CBM/DF, Companhia Independente de Policiamento Ambiental — CIPA da Policia
Militar do Estado de Roraima — PM/RR, Fundagdo Estadual do Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia de
Roraima — FEMACT, com o propdsito planejar e executar agdes conjuntas de monitoramento,
fiscalizacdo, prevengdo e combate aos incéndios florestais provocados pelas queimadas que ocorrem
todos os anos durante o periodo de menor indice pluviométrico do Estado de Roraima (MMA,2010).
59 O CIMAN adotou o modelo Americano Sistema de Comando de Incidente — SCI, que
padroniza procedimentos e define a estrutura organizacional dos oOrgdos envolvidos, facilitando o
comando unificado e otimizando o emprego dos recursos disponiveis.
60 Conforme informou o gestor do Pronafogo, o CIMAN ainda ndo estd institucionalizado
nacionalmente e essas experiéncias piloto realizadas nos estados mencionados foram induzidas por meio
de decretos estaduais e as agdes implementadas seguiram Plano de Ac¢do elaborado com a participagao
das unidades envolvidas.
61 Segundo 0 MMA, o estabelecimento do Plano Nacional Integrado de Gestao de Incéndios
Florestais envolve a defini¢do de uma politica especifica para a reducgdo e substituicdo do fogo nas areas
rurais e florestais como parte das atribuigdes do MMA, que terd como objetivo a elaboragao de diretrizes
€ metas que guiem a atuacao de seus entes vinculados e, para isso, desdobrar-se-a em uma série de planos
e programas, dentre os quais o Programa Nacional de Redugio e Substitui¢do do Fogo nas Areas Rurais e
Florestais — Pronafogo.
62 O Pronafogo tem entre os objetivos gerais a busca da reducao do uso do fogo nas praticas
agropastoris e a redu¢do do nimero de incéndios florestais e da area queimada no territorio brasileiro.
Para isso, esse programa tem como proposta promover uma conjugacao de esfor¢os do MMA, Ibama, do
Servigco Florestal Brasileiro — SFB e do Instituto Chico Mendes, visando a preven¢do e o combate as
queimadas e incéndios florestais nas areas de proteg¢ao federal, em suas Zonas de Amortecimento, bem
assim, nas Florestas Publicas, terras indigenas, e demais areas rurais localizadas no territorio brasileiro.
63 Nesse sentido, o Pronafogo apresenta como diretriz a realizagao de Convénios e/ou Termos
de Cooperacao com os demais 6rgaos, em todos os niveis de governo que direta ou indiretamente estejam
ligados com as questdes relativas ao uso do fogo como técnica de manejo de solo, especialmente nas
praticas agropastoris como o Incra, Funai, Embrapa, Emater e demais agentes governamentais como os
Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e de Desenvolvimento Agrario (MMA, 2009%).
64 No entanto, apesar de o Pronafogo ter sido lancando em dezembro de 2009, decorrido um
ano do lancamento, a atuagdo do MMA no ambito desse Programa ainda se mostra muito timida e os
9
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resultados praticamente se resumem a participagdo no projeto piloto do CIMAN. Essa limitagdo
provavelmente se deve ao fato de a estrutura organizacional do Pronafogo no MMA ainda estar limitada a
um Unico servidor naquele Ministério, o gestor do programa.

65 Também tem importante participagdo nesse processo de controle das queimadas e
incéndios florestais, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, por meio do Centro de Previsdes do
Tempo e Estudos Climaticos — CPTEC, que, entre outros produtos, disponibiliza, em tempo real,
informagdes sobre focos de calor de todas as regides do Brasil, além de alguns paises da America Latina.
O INPE representa o principal ator no monitoramento de queimadas e incéndios florestais no Pais.

1.6.1 Atores envolvidos

66 As atividades de prevengdo, monitoramento ¢ combate as queimadas e incéndios no Brasil,
nos moldes atuais, estdo cargo de diversos 6rgdos, envolvendo area federal, estadual e municipal, tendo
em vista as regras estabelecidas no art. 23 da Constituicdo Federal, que fixa competéncia comum a Unido,
Estados, DF e Municipios a responsabilidade de proteger o meio ambiente, combater a poluigdo em
qualquer de suas formas e preservar as florestas, a fauna e a flora.

67 Seguindo esses mesmos principios, a Lei n® 6.938/81 que estabeleceu a Politica Nacional
do Meio Ambiente — PNMA, seus fins ¢ mecanismos de formulagdo e aplicacdo, constituiu o Sistema
Nacional do Meio Ambiente — Sisnama, atribuindo a Unido, aos Estados, Distrito Federal, Territorio € aos
Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, a responsabilidade pela protegao e
melhoria da qualidade ambiental.

68 Essa mesma Lei estabeleceu como 6rgao executor da PNMA o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, ‘com a finalidade de executar e fazer executar,
como 6rgdo federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente’. Tal politica
trouxe como objetivo principal a preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana.

69 O Ibama tem autonomia administrativa e financeira, sede em Brasilia e jurisdi¢do em todo
o territorio nacional. A atual estrutura organizacional ¢ composta da Presidéncia e cinco diretorias:
Diretoria de Planejamento, Administracdo e Logistica; Diretoria de Qualidade Ambiental; Diretoria de
Licenciamento Ambiental; Diretoria de Protecdo Ambiental; Diretoria de Uso Sustentavel da
Biodiversidade e Florestas; Auditoria; Corregedoria; Procuradoria Federal Especializada;
Superintendéncias; Geréncias Executivas; Escritérios Regionais; e Centros Especializados.

70 De acordo com o Regimento Interno do Ibama, ¢ fun¢do primordial do Instituto executar as
politicas nacionais de meio ambiente referentes as atribuicdes federais permanentes, relativas a
preservacdo, a conservagdo € ao uso sustentdvel dos recursos ambientais e sua fiscalizagdo,
monitoramento e controle, observadas as diretrizes emanadas do Ministério do Meio Ambiente.

71 Em 2007, com o advento da Lei n° 11.516/2007, criando o Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade — ICMBio, parte da atuacao que cabia ao Ibama foi transferida para esse
novo Instituto, que ficou com a competéncia para prevengdo, o controle e o combate a incéndios nas
Unidades de Conservagao federais.

72 Nesse sentido, essa Lei atribuiu ao ICMBio a finalidade de executar agdes da politica
nacional de unidades de conservagao da natureza, referentes as atribuigdes federais relativas a proposicao,
implantacdo, gestdo, protecdo, fiscalizagdo e monitoramento das unidades de conservagao instituidas pela
Unido; executar as politicas relativas ao uso sustentdvel dos recursos naturais renovaveis € ao apoio ao
extrativismo e as populagdes tradicionais nas unidades de conservagdo de uso sustentavel instituidas pela
Unido; fomentar e executar programas de pesquisa, protecdo, preservacdo € conservacao da
biodiversidade e de educagdo ambiental; exercer o poder de policia ambiental para a protecdo das
unidades de conservacao instituidas pela Unido; e promover e executar, em articulacdo com os demais
orgdos e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de
conservagao, onde estas atividades sejam permitidas.
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73 Conforme apresentado no item anterior, com o advento da Portaria n® 425, de 8/12/2009, o
MMA passou a interferir diretamente nessa problematica, no ambito do Plano Nacional Integrado de
Gestao de Incéndios Florestais, por meio do Pronafogo.
74 Cabe destacar também o papel exercido pela Fundagdo Nacional do indio — Funai,
fundagdo instituida por meio da Lei n° 5.371/67, com a competéncia de gerir o patrimdnio indigena e
fiscalizar suas terras, envolvendo as ag¢des de demarcar, assegurar e proteger as terras por eles
tradicionalmente ocupadas.
75 Convém acrescentar que, ademais dos orgdos e entidades ja mencionados, hd outros
Ministérios, que ainda ndo estando relacionados diretamente com a problematica das queimadas e
incéndios florestais, realizam intervengdes que podem contribuir para a ocorréncia deles.
76 Tendo em vista a atuagdo do o6rgdo junto aos pequenos agricultores, em especial os
participantes do programa de reforma agréria, em que a grande maioria dos beneficiarios ainda tem o fogo
como principal ferramenta para limpeza da terra para praticas agricolas e/ou para pecudria, o0 Ministério
do Desenvolvimento Agrario — MDA pode ser considerado um importante ator na implementacdo de
politicas que propiciem a redugdo da ocorréncia de queimadas e incéndios florestais.
77 De acordo o MDA, o Ministério tém celebrado convénios com o ICMBio para inserir esses
pequenos agricultores nos cursos de educacdo ambiental promovidos pelo Instituto, com vistas a
promogdo de acdes sustentaveis nas praticas agricolas, entre elas o emprego de alternativas ao uso do
fogo na preparagdo da terra para o cultivo.
78 Todavia, conforme comentarios do ICMBio (Anexos, fl. 81), a informagao acima nao
procede e ndo existe nenhum convénio estabelecido entre as instituicdes com vistas a promoc¢ao de agdes
sustentaveis nas praticas agricolas, entre elas os emprego de alternativas ao uso do fogo na preparagdo da
terra para cultivo.
79 Com atuacdo semelhante nesse campo, o Ministério da Agricultura Pecudria e
Abastecimento — MAPA, cuja missdo € promover o desenvolvimento sustentavel e a competitividade do
agronegocio em beneficio da sociedade brasileira, desenvolve atividades consideradas como indutoras das
queimadas e incéndios florestais no Brasil.
80 Por sua vez, o Ministério da Integracdo Nacional — MI, participa também nesse processo
por meio da Secretaria Nacional de Defesa Civil, que executa a Politica Nacional de Defesa Civil —
PNDC, a qual apresenta os seguintes objetivos: promover a defesa permanente contra desastres naturais
ou provocados pelo homem; prevenir ou minimizar danos, socorrer e assistir populacdes atingidas,
reabilitar e recuperar areas deterioradas por desastres; atuar na iminéncia ou em situagdes de desastres; e
promover a articulagdo e a coordenac¢do do Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC, em todo o
territorio nacional (MI, 2007).
81 Dessa maneira, no que se refere ao arranjo institucional federal para atuacdo nessa
tematica, destacam-se como atores principais 0 MMA, o Ibama, o INPE, o ICMBio e a Funai, com
responsabilidades diretas sobre a questdo e, de forma indireta, o MAPA, o MDA e o MI, tendo em vistas
os impactos decorrentes das intervengdes impulsionadas por esses ministérios.
1.6.2 Descricio dos macroprocessos da acio do governo federal.
82 A prevencdo, o combate e 0 monitoramento apresentam-se como pontos primordiais no
estabelecimento de estratégias de atuacao por parte do governo, com vistas a enfrentar a problematica das
queimadas e incéndios florestais no Brasil.
1.6.2.1 Prevencao
83 Especialistas apontam que a prevencao ¢ considerada a fun¢@o mais importante no combate
a incéndios e afirmam que a efetividade dessa agdo exige que essa atuagdo seja permanente. Atestam que
tais acdes devem anular a possibilidade de ocorréncia dos incéndios provocados pelo homem e impedir a
propagacao dos focos que decorem de eventos naturais.
84 Sabe-se que para prevenir a ocorréncia de um fato indesejavel ¢ necessario conhecer as
causas, para atacad-las no nascedouro. Levantamentos realizados pelo Ibama apontam que cerca de 93%
dos incéndios florestais no Brasil decorem da agdo antropica e grande parte deles tem origem no uso do
fogo como manejo em praticas agropecuarias.
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85 Dias (2010) aponta o uso do fogo como manejo em atividades rurais (queimadas) como a
causa principal do alto indice de incéndios observados nos meses de agosto e setembro de 2010 no Brasil
e destaca que essa tragédia ndao deveria mais ocorrer, ressaltando que tais praticas obsoletas,
insustentaveis e degradantes da qualidade ambiental sdo alimentadas por um misto de analfabetismo
ambiental, ignorancia, imediatismo, ganancia, desconhecimento das alternativas e falta de apoio sistémico
para a sua adocgao. Tudo isso adicionado a processos culturais, pressoes econdmicas € interesses politicos.
86 O enfrentamento a tais causas, de acordo com o Ibama, ainda se mostra muito timido e
atribui esse cendrio a auséncia de uma politica nacional que enfoque a atuagao preventiva, que promova o
envolvimento de todos os 6rgdos que tenham relagdo com as principais causas dos incéndios florestais no
pais. O Ibama afirma que, atualmente, o investimento em agdes preventivas ¢ quase inexistente, fazendo
com que a atuacdo do Prevfogo seja mais expressiva no combate.

87 Atribui-se a essa inércia governamental, em relacdo a adocdo de medidas preventivas para
preservacao da biodiversidade nacional, o fato de que ainda é pouco conhecido o valor econdomico dessa
riqueza, para justificar os investimentos que seriam feitos com ac¢des preventivas, bem assim, a caréncia
de estudos que apontem o nivel de perda desses recursos provocado pelas queimadas e incéndios
florestais, o que dificulta a exposicdo dos prejuizos causados por esses fendmenos.

88 Os cenarios apontados pelos gestores do ICMBio e Funai s3o semelhantes ao verificado
no Ibama. Apesar dos esfor¢os significativos do ICMBio na capacitacdo tematica de, aproximadamente,
3000 pessoas em 94 UCs; na capacitagdo de 1594 brigadistas; e na constru¢ao de 1200 Km de aceiros em
UCs, em 2010, sdo praticamente inexistentes as acdes preventivas a ocorréncia de queimadas e incéndios
florestais nas UCs e nas Terras Indigenas, pois a disponibilizagdo de recursos para a temadtica dos
incéndios geralmente se concentra nas a¢des de combate.

89 Os gestores do Instituto Chico Mendes destacaram também o fato de o Brasil ser um dos
unicos paises que ndo dispde de guarda-parques, atividade que contribuiria para ampliar as acdes
preventivas, além de agilizar a atuacdo no combate, devido a detec¢dao precoce do foco, favorecendo o
rapido controle, no caso de ocorréncia de incéndio nas UC.

90 De acordo com a Funai, hd exemplos bem sucedidos na participagdo dos indios na
prevencdo e combate a incéndios florestais em terras indigenas, citando o caso dos Kaiapos e Xingus, na
regido do Colider-MT, em que os indios se mostram vigilantes continuos, comunicando a Funai quaisquer
eventos de risco que se observam na area, o que tem contribuido para reduzir a ocorréncia de incéndios
naquela area.

91 A reducdo do uso do fogo na producdo agricola é apontada pelos especialistas como a
principal, sendo a Unica solu¢dao de longo prazo em relacdo ao controle de desmatamento e queimadas.
Apontam-se como exemplo de que tal meta ¢ viavel, o programa Amazonia Sem Fogo, desenvolvido em
parceria com a Embaixada da Italia, em 34 municipios situados nos Estados do Acre, Mato Grosso e Para,
cuja filosofia ¢ a disseminagdo de alternativas ao uso do fogo, que obteve importantes resultados nos
municipios em que foi implementado, apresentando como destaque o municipio de Alta Floresta, um dos
polos do Programa, em que a reducdo de queimadas chegou a 98% (de acordo com dados disponiveis em:
http://www.amazoniasemfogo.org.br/. Acesso em 7.12.2010. 15:56).

92 Trata-se de um Programa que tem como foco a formagao técnica de multiplicadores para a
difusdo das técnicas alternativas ao uso do fogo na agricultura, com vistas a reducdo do fendmeno dos
incéndios e o melhoramento das condi¢des de vida dos produtores residentes nas comunidades rurais,
favorecendo o desenvolvimento sustentavel na regido.

93 Uma das medidas adotadas pelo governo para normalizacdo do uso fogo, em nivel
nacional, deu-se com a edi¢do do Decreto 2.661, de 8 de julho de 1998, que regulamenta o manejo do
fogo no meio rural, a denominada queima controlada. Entretanto, os gestores entrevistados durante a
auditoria foram unanimes em afirmar que esse procedimento ainda enfrenta uma série de entraves na
efetiva aplicacdo das regras e da propria liberacdo da autorizagcdo de queima, exigida pelo Decreto, o que
faz com que esse normativo ainda ndo tenha alcancado um dos objetivos principais que seria contribuir
para a prevengao da ocorréncia de Incéndios Florestais.
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94 E importante frisar que a eficiéncia na mitigacio de incéndios florestais s6 serd alcangada
com o aperfeicoamento de acdes preventivas direcionadas ao setor, o que implica na necessidade de
macicos investimentos em pesquisa e divulgacdo de alternativas ao uso do fogo nas praticas
agropecuarias.

95 Por sua vez, ¢ necessario reduzir o tempo de resposta e de combate apds a detecgdo de
focos de queimadas e, especialmente, promover a educacdo ambiental nas areas mais criticas, com o
objetivo de conscientizar a sociedade a respeito dos danos causados pelo fogo.

96 Vale frisar que a efetiva prevencao as queimadas e incéndios florestais exige a estruturacao
de uma a¢do nacional integrada, nos trés niveis de governo, abarcando os diversos atores nas areas
envolvidas com a problematica das queimadas e incéndios florestais no Pais, a exemplo dos 6rgaos que
tratam das questdes agropecuarias, de reforma agraria, de extensdo rural, indigenas, de pesquisas, entre
outras.

1.6.2.2 Combate

97 No que se refere as agdes de combate as queimadas e incéndios florestais, o Ibama e o
ICMBio principais atores nessa problematica, tém-se utilizado da contratagdo de brigadistas.
98 Convém destacar que, apds sua criacdo, o ICMBio assumiu a responsabilidade pelo

controle das Unidades de Conservagdo, o que inclui a prevencao e combate aos incéndios florestais nessas
areas. Com isso, a atuacdo do Prevfogo passou a enfocar os municipios criticos em relagdo a ocorréncia
de incéndios florestais, com vistas a prevenir ¢ combater os incidentes de fogo em localidades
notadamente ameagadas por incéndios florestais e passando a atuar nas UC quando solicitado apoio pelo
ICMBio.

99 A contrata¢do do brigadista de Prevengdao e Combate a Incéndio Florestal, tanto por parte
do Ibama como pelo ICMBio, tem como fundamento o art. 12 da Lei n°® 7.957, de 20 de dezembro de
1989, que dispoe:

Art. 12. O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama e o
Instituto Chico Mendes de Conserva¢do da Biodiversidade — ICMBio ficam autorizados a contratar
pessoal por tempo determinado, nao superior a 180 (cento e oitenta) dias, vedada a prorrogacdo ou
recontratagdo pelo periodo de 2 (dois) anos, para atender aos seguintes imprevistos: (Redagdo dada pela
Lein® 11.516, 2007)

I — Prevencao, controle e combate a incéndios florestais nas unidades de conservagdo. (Redacao dada pela
Lein® 11.516, 2007)

IT — Preservagdo de areas consideradas prioritarias para a conservagdo ambiental ameagadas por fontes
imprevistas. (Reda¢do dada pela Lei n® 11.516, 2007)

IIT — Controle e combate de fontes poluidoras imprevistas e que possam afetar a vida humana e também a
qualidade do ar, da agua, a flora e a fauna. (Redagao dada pela Lei n® 11.516, 2007).

100 Segundo informaram os gestores da Funai, esse tipo de mao de obra também ¢ utilizado no
combate a incéndios em terras indigenas, que conta com apoio de brigadistas indigenas. Destacaram,
porém, as dificuldades enfrentadas para contratagdo de indios para essa atividade, uma vez que os
critérios estabelecidos para contratacao desses profissionais ndo se aplicam as especificidades dos indios.

101 Conforme j& destacado anteriormente, o combate a incéndios florestais sdo realizados,
essencialmente, pelo Prevfogo, por meio da contratacao de brigadas de prevengdo e combate.
102 De acordo com o Ibama, a atuacdo da equipe do Prevfogo no combates aos incéndios

florestais obedece a seguinte ordem de prioridade:
Prioridade 1:Areas protegidas

A. Dentro de Unidades de Conservagao, conforme a seguinte ordem:

1° Federais — quando solicitado apoio, conforme a cadeia de acionamento;
2° Estaduais — quando houver parceria firmada previamente;

3° Municipais;

4° RPPNs, APPs e reservas legais.

B. Entorno de Unidades de Conservagao, conforme a seguinte ordem:

1° Federais;
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2° Estaduais;
3° Municipais;
4° RPPNs.

C. Dentro de Terras Indigenas: com orientagdo e apoio da Funai e da comunidade residente.

D. Entorno de Terras Indigenas.

Prioridade 2: Areas piblicas e particulares

Florestas Publicas da Unido;

Projetos de Assentamento: apoio e orientacao;

Comunidades Tradicionais: apoio e orientagao;

Areas florestais diversas;

Incéndios Urbanos: apoio e orientagao;

) Incéndios em grandes propriedades: apoio e orientagao.

Prioridade 3: Solicitacoes diversas.

103 Conforme apresentado no relatério do Prevfogo de 2010, o principal entrave verificado nas

acoes de combate diz respeito a falta de estrutura compativel com a demanda apresentada. As deficiéncias

passam por: sistema de comunicagao inexistente, meios de transporte em niimero e capacidade aquém do

necessario, logistica de acampamento incipiente, falta de equipamentos de pronto emprego e de

padronizacdo dos acionamentos externos.

104 Tal situacdo ndo ¢ diferente para os demais atores. Os gestores do ICMBio destacaram que

ha uma caréncia muito grande de recursos humanos e equipamentos para utilizagdo nas agdes de combate

aos incéndios florestais detectados nas UCs. Foi ressaltado, ainda, que o atual modelo de contratagdo dos

brigadistas desfavorece a especializagdo desses profissionais, tendo em vista a rotatividade dos

trabalhadores, o que implica rotina de contratagdo de pessoas com baixo conhecimento da atividade (s6 o

adquirido no curso de capacitacdo), impactando negativamente na desenvoltura desses brigadistas em

momentos criticos, que exigem alta habilidade para lidar com a situagcdo de gravidade que se apresenta.

Relatou-se, inclusive, ser frequente a ocorréncia de acidentes com brigadistas inexperientes, que se

expoem as situagoes de risco devido ao baixo preparo para lidar com o fogo.

105 Além disso, essa rotatividade na contratacdo pode resultar em prejuizos aos cofres

publicos, uma vez que sdo altos os dispéndios anuais, tanto do Ibama como do ICMBio, para capacitagao

de novos candidatos a brigadistas, que poderdo ser contratados por um periodo maximo de 6 meses, de

acordo com o que determina a Lei 7.957/89. Tal fator aponta para a necessidade de reflexdo sobre o atual

modelo adotado, sugerindo a avaliacdo da viabilidade de aproveitamento dessa mao de obra em outras

atividades durante o periodo de baixa ocorréncia de incéndios, em vez de dispensa-los para recontratacao

nos periodos criticos.

106 Quanto a situag@o na Funai, de acordo com relato dos gestores entrevistados, a Fundacao

nem dispde de dotagdo or¢amentaria especifica para esse tipo de atuagdo. Além disso, afirmam que os

critérios de contratacdo de brigadistas adotados pelo ICMBio nao coadunam com as condig¢des dos indios,

o que tem impossibilitado a participagdo indigena nessa contratacdo e, consequentemente, gerado

desconforto, além de contribuir para a exposi¢do de silvicolas que atuam de forma precdria como

voluntarios no combate aos incéndios, sem qualquer equipamento apropriado.

107 Ademais, salientam que a forma de remuneracao de brigadistas adotada pelo Ibama e

ICMBio ainda ¢ muito questionavel para aplicagdo pela Funai na contrata¢do de brigadistas indigenas, o

que exigiria a adogao de tratamento diferenciado para o enfrentamento dos incéndios em terras indigenas.

108 A Funai destaca, entretanto, que estd em tramitagdo a Politica Nacional de Gestao

Ambiental em Terras Indigenas- PNGATI, cujo projeto ja passou por consulta publica e, atualmente,

encontra-se na Casa Civil para encaminhamento. Os Gestores afirmam que tal politica favorecerd o

alcance de solucdes para varias questdes indigenas, entre elas o tema referente as formas de protecao das

terras indigenas.

109 De acordo com os comentarios do ICMBio (Anexos, fl. 83) ‘como existem conflitos nas

areas de sobreposi¢ao de unidades de conservacdo federal, gerenciadas pelo ICMBIio, e terras indigenas,

de gestdo da Funai, a Coordenacdo Geral de Protecdo Ambiental — CGPRO/ICMBio, por intermédio da
14
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Coordenacdo de Emergéncias Ambientais, iniciou discussdes para apoiar a capacitacdo de indigenas e
servidores da Funai para prevengao e combate a incéndios florestais, sendo que uma proposta para iniciar
as acOes de capacitacdo e trabalhos conflitos foi apresentada para os Parques Nacionais do Araguaia,
Monte Pascoal, Serra da Bodoquena e Monte Roraima’.
110 Ainda de acordo com os comentarios do ICMBio, ‘a Estagdo Ecoldgica de Iqué, de forma
descentralizada, mas com acompanhamento do ICMBio, propés um programa de voluntariado incluindo
acoes com a Terra Indigena Enawene Nawe, mesmo com ressalvas da FUNAI sede, pois as aldeias
desta regido tém pouco contato com o homem branco. Uma vez aprovado, o programa de voluntariado
que inclui agdes relacionadas ao tema incéndios, o ICMBio devera prover a capacita¢do dos participantes
e o fornecimento de equipamentos de protec¢ao individual’.
111 Pelo exposto, ficou evidente a necessidade de articulagdo institucional entre ICMBio e
Funai nas é4reas de sobreposicdo de UCs e Tls, com o intuito de melhor prevenir e combater os incéndios
florestais.
112 Convém ressaltar a recente intervengdo por parte do MMA, por meio do Pronafogo, no
combate as queimadas e aos incéndios florestais, realizadas no ambito do CIMAN, nos estados de
Roraima, Amap4, Para, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Bahia. As agdes do Pronafogo
buscam favorecer a atuagdo coordenada de todos os atores envolvidos e se apresenta como uma
oportunidade de melhoria no sistema brasileiro de prevencdo e combate as queimadas e incéndios
florestais.
1.6.2.3 Monitoramento
113 E também atribuicdo do Centro Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais
— Prevfogo promover, apoiar, coordenar e executar as atividades de monitoramento das queimadas e
incéndios florestais no Brasil.
114 Para isso, o Prevfogo conta com o apoio do INPE, que possui sofisticados sistemas de
deteccao de focos de calor. O Instituto utiliza-se de imagens termais dos satélites NOAA, quatro vezes ao
dia, e também das GOES-Leste, oito ou mais vezes ao dia, e TERRA e AQUA, duas vezes por dia cada
(INPE, 2010b).
115 Essas informagdes sdo processadas no Instituto e disponibilizadas no portal em diversos
formatos para atendimento as necessidades dos usuarios desses dados, a exemplo de informacgdes sobre
quantificagdo e dispersdo de emissdes de queimas; os mapas de risco de queima da vegetacdo observado,
previsto e climatico; focos em areas de conservagado, entre outros.
116 Além disso, o INPE também gera outros produtos referentes a queimadas que ndo sdo
divulgados no portal, atendendo a necessidades individuais, a exemplo dos emails automaticos enviados
quando sdo detectadas queimadas, bastando cadastrar-se para recebé-los automaticamente. Esta pagina
permite o cadastro de usudrios para receber relatérios, indicando a deteccdo de queimadas nas Unidades
de Conservacao Federais e/ou Estaduais e/ou Terras Indigenas do Brasil e também de 4reas especiais de
monitoramento. O sistema estd programado para enviar seis mensagens por dia (aproximadamente as
04:00, 10:00, 13:30, 19:30, 21:30 e 23:30h — horario de Brasilia/DF), ou uma uUnica mensagem
cumulativa (as 23:30h). Além das unidades brasileiras, ¢ possivel também receber relatorios das Areas
Protegidas do Paraguai, Bolivia e Venezuela (INPE, 2010b).
117 O ICMBio (2010) destaca que, mesmo dispondo desses dados disponibilizados pelo INPE,
faz-se necessdria a checagem de campo, de acordo com as coordenadas geograficas informadas pelo
Instituto, porque ainda persiste um certo grau de incerteza nas leituras dos sensores € nas analises das
imagens, o que reforgaria a necessidade de validacdo em loco pelas brigadas para a confirmagdo do
incéndio o que, consequentemente, convalida a participacdo desses profissionais também nas atividades
de monitoramento.
118 A rapidez e a eficiéncia na detec¢do e no monitoramento dos incéndios florestais sao
fundamentais para a redugdo dos custos nas operagdes de combate e para a atenuacdo dos danos. Quanto
mais cedo se tem conhecimento do fogo, mais rapido se inicia o combate. Assim, seu controle se torna
mais facil, porque ocorre antes que o incéndio tome propor¢des maiores. Isso reduz os gastos, o tamanho
da area afetada e o proprio esforgo da brigada nas a¢des de combate (ICMBio, 2010).
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119 Além disso, o aumento da presenga institucional resultante de um bom sistema de detecg¢ao
e vigilancia monitoramento reduz a incidéncia de incéndios, pois tem efeito inibidor aos incendiarios.
Tais sistemas devem estar adequados a realidade da unidade de conservagdo de forma que iniba os
principais agentes causadores dos incéndios, isto ¢, de forma que monitore os locais, os dias e os horarios
em que ocorra a acao desses agentes ¢ mais frequente (ICMBio, 2010).

2 PRINCIPAIS CAUSAS DA ELEVADA OCORRENCIA DE QUEIMADAS E INCENDIOS
FLORESTAIS NO BRASIL

120 O objetivo dessa questdo foi investigar as caracteristicas das queimadas e incéndios
florestais com uma visdo ampla e sob varios pontos de vista. Procurou-se descobrir as causas
fundamentais para, entao, analisar as variaveis que influenciam o problema.

121 A Figura 2, abaixo, ilustra as principais causas das queimadas e incéndios florestais no
Brasil. Por meio do diagrama de Ishikawa foi possivel identificar seis principais classes de causas
determinantes para a elevada ocorréncia de queimadas e incéndios florestais no territério brasileiro, a
saber:

L. Econdmicas. Causas associadas a atividade madeireira predatdria, a pecudria, a expansao
agricola, ao desmatamento e a maior valorizag@o da terra nua em relagdo a floresta nativa;
IL. Politicas. Conflito entre politicas publicas (expansdo de estradas, reforma agraria, crédito

rural, agropecudria) e baixa articulagdo institucional do governo federal e na integracdo dos planos de
governo;

I11. Fragilidades na Gestdo Ambiental Publica. Deficiéncias no ordenamento territorial;
assentamentos rurais e¢ regularizacdo fundidria; gestdo de terras indigenas e unidades de conservacao;
monitoramento e controle ambiental insuficientes; auséncia de dados de areas queimadas; fragilidades no
licenciamento e na fiscalizacdo ambiental.

Iv. Informacdo e Conhecimento. Auséncia de indicadores de gestdo ambiental, tais quais:
qualidade do ar e do solo, area queimada, indices de biodiversidade e capacidade de suporte por regido;
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico insuficiente sobre alternativas de uso do fogo; falta de acesso do
produtor a assisténcia técnica e a extensao rural, bem como a educacao ambiental;

V. Culturais e Intencionais. Uso de velas em rituais religiosos; fogos de artificios e baldes;
uso do fogo na agropecuaria; queima de lixo e restos culturais; incendidrios, piromaniacos e vandalismo.
VL Acidentais. Explosdes em mineracdo; rompimento de cabos de alta tensdo; preparagdo de

aceiros; fagulhas de maquinas.
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Figura 2 — Principais causas da elevada ocorréncia de queimadas e incéndios florestais no Brasil. Fonte:
Equipe.

122 De uma maneira geral, o problema das queimadas e incéndios florestais pode ser
delimitado e explicado pelo seguinte enunciado, elaborado por nossa equipe:

A atividade econdmica na regido amazodnica e no centro-oeste do Brasil, baseada, sobretudo, na
pecudria extensiva e na agricultura de grande porte, com énfase no comércio internacional de
commodities agricolas, induz o desmatamento, o uso do fogo na agropecuaria e as queimadas, dando
origem aos incéndios florestais.

123 O problema se agrava em razdo das causas ‘Politicas’, ‘Fragilidades na Gestdo Ambiental
Publica’ e ‘Informagao e Conhecimento’, posto que, de um lado, o governo incentiva a agropecudria na
regido por meio do crédito rural; de financiamentos a construcao de frigorificos; da expansao de rodovias
para o escoamento do agronegdcio; € da criacdo de assentamentos de reforma agraria sem condigdes
adequadas de produgdo, e de outro lado, ndo consegue compatibilizar o desenvolvimento sustentavel por
meio de agdes de ordenamento fundiario e territorial; acdes de fiscalizagdo e monitoramento; gestao de
unidades de conservacdo e terras indigenas; integracdo de politicas, planos e programas de governo;
contratagdo de pessoal suficiente e aquisicao de equipamentos e outros recursos materiais para o combate
aos incéndios florestais.

124 Embora o uso do fogo na agricultura e na renovacao de pastagem seja considerado uma
pratica antiecondmica e antiecoldgica, porque reduz a produtividade do solo; permite a proliferacdo de
espécies invasoras; aumenta a inflamabilidade da vegetacao; produz grandes prejuizos em propriedades
rurais e a saide humana; altera o ciclo hidrolégico da regido; e acelera as mudangas climéticas, os
produtores rurais ainda o utilizam de forma corriqueira, por se tratar de técnica de manejo de baixo custo
no curto prazo e, sobretudo, pela auséncia de informagdo e conhecimento sobre suas principais
consequéncias.
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125 Dessa maneira, agregamos a causa ‘Informag¢do e Conhecimento’, um conjunto de sub-
causas representativas da dificuldade de acesso a informacao ambiental, a saber: auséncia de indicadores
de gestdo ambiental, tais quais: qualidade do ar e do solo, area queimada, indices de biodiversidade e
capacidade de suporte por regido; pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico insuficiente sobre alternativas
de uso do fogo; falta de acesso do produtor a assisténcia técnica e a extensao rural, bem como a educagao
ambiental. Esse quadro ¢ chamado pelo Ibama (2010) de analfabetismo ambiental e constitui uma das
mais importantes causas do problema. Ademais, o acesso & informacdo ¢ ao conhecimento ambiental
pode mitigar as causas acidentais e culturais, ajudando a prevenir a ocorréncia de queimadas e incéndios
florestais no Brasil.

126 Nesse trabalho, nao serdo analisadas somente as causas acidentais, por oferecerem menor
oportunidade de melhorias mediante a agdo publica.

2.1 CAUSAS ECONOMICAS

127 De acordo com as entrevistas, pesquisa bibliografica e estudos técnicos a seguir

comentados, as causas econdmicas induzem a ocorréncia de queimadas e incéndios florestais no Brasil,
principalmente, na regido do arco do desmatamento, pois aumentam a pressao antropica sobre os recursos
naturais. Portanto, foi considerada a causa fundamental do problema examinado nesta auditoria.

128 Em razdo de sua importancia, faz-se necessaria a analise de seus principais fatores e de
como eles se interagem para a evolucao do problema, tal como sera visto adiante.

2.1.1 Atividade florestal madeireira

129 A atividade madeireira ¢ uma das atividades econdOmicas mais importantes e tradicionais na
Amazoénia brasileira. Até muito recentemente ela se caracterizava pela mera retirada da madeira até o
total esgotamento das fontes de matérias-primas, sem preocupagdo com a reposicdo dos estoques de
recursos naturais. Dessa forma, grandes regides produtoras de madeira, como o leste paraense e o centro-
norte mato-grossense estdo em processo gradual de mudanca para a pecudria e a agricultura de grande
porte.

130 De acordo com Lentini et al. (2005), o setor madeireiro da Amazodnia ¢ o maior
empregador industrial, sendo responsavel, em 2004, por 124 mil empregos diretos e 108 mil empregos
indiretos na regido, além de mais 147 mil empregos indiretos fora da regido.

131 A atividade madeireira regional gerou em 2004 uma renda bruta de US$ 2,3 bilhdes, com
3.132 empresas distribuidas em 82 polos madeireiros. Deste total, 64% foram destinados ao mercado
interno e 36% exportados. O valor das exportagdes aumentou de US$ 381 milhdes em 1988 para US$ 943
milhdes em 2004. Em termos de processamento, 63% da produgdo sdo serrados, 21% laminados e
compensados e 16% sao produtos beneficiados (BRASIL, 2008).

132 Em relacdo a origem, mais de 70% da madeira em tora explorada na Amazdénia em 2004
foram oriundas de areas de terceiros e o restante das proprias empresas, sendo 28% das pequenas
propriedades, 31% das médias e 41% das grandes. Cerca de dois ter¢os a trés quartos da madeira sdo
oriundas de floresta nativa e o restante, de planos de manejo (LENTINI et al., 2005).

133 A atividade madeireira, em sua grande maioria, tem sido realizada em bases predatérias e
tende a migrar para as areas mais distantes da Amazonia, em decorréncia da exaustdo da matéria-prima
nas areas de exploragdo mais antigas. Esse processo € a primeira etapa do ciclo do desmatamento e sera
explicado no item 2.1.4.

2.1.2 Agropecuaria

134 O Brasil ¢ um pais em desenvolvimento, caracterizado por uma economia complexa e
dindmica, sendo a oitava economia do mundo. E um pais urbano-industrial, que tem como &ncora no
capitalismo mundial a exportacdo de alimentos. A balanca comercial do agronegécio brasileiro, no ano de
2008, fechou em US$ 60 bilhoes, representando 36,3% das exportagdes, além de empregar 37% dos
trabalhadores brasileiros (GIRARDI, 2008).

135 O Brasil ocupa o primeiro lugar no ranking de exportacdo em varios produtos agricolas:
cana-de-agucar, carne bovina, carne de frango, café, suco de laranja, tabaco e alcool. Também ¢ vice-lider
em soja e milho e estd na quarta posi¢ao de maior exportador de carne suina.
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136 Segundo o diagndstico setorial realizado pelo MAPA (2008), de 2000 a 2007, a producao
de graos aumentou de menos de 100 milhdes de toneladas para 131 milhdes (31%). Entre as safras de
1990/91 a 2006/07, a area cultivada com graos expandiu-se 21,4%.

137 De acordo com o Plano Agricola e Pecuario 2010/2011 do MAPA, uma série de fatores
garantiu o avanco da agricultura brasileira nos Ultimos anos: recursos naturais (solo, agua e luz)
abundantes, diversidade de produtos, um cambio relativamente favoravel at¢ 2006 (depois a valorizagao
do real prejudicou a rentabilidade), o aumento da demanda dos paises asidticos e o crescimento da
produtividade das lavouras. O agronegocio brasileiro tem potencial para crescer mais em razao de sua
maior competitividade, da disponibilidade de terras agricultaveis, da tecnologia e do apoio do governo
federal.

138 Entre 1994 e 2006, a produgdo de carne bovina cresceu 71%, a de aves em 170% e a suina
teve aumento de 113%. O setor de agroenergia tem crescido acima de 10% ao ano. A produgao brasileira
de alcool atingiu, em 2006, a 17,5 bilhdes de litros e a producdo de actcar a 30 milhdes de toneladas
(MAPA, 2008).

139 No setor agropecuario, destaca-se a evolucao da produgdo animal, cabendo notar que em
2005 o principal rebanho era o bovino, com 207,2 milhdes de cabecas (vide distribuicdo do rebanho na
Figura 3); seguido pelo suino, com 34,1 milhdes de cabegas; ovino, 15,6 milhdes; caprino, 10,3 milhdes;
equino 5,8 milhdes e bubalino 1,2 milhdes de cabegas.
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Figura 3 — Distribui¢ao espacial do rebanho de bovinos no territorio brasileiro, com destaque para os dez
principais municipios — 2005. Fonte: IBGE (2010).
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Figura 4 — Distribui¢do do rebanho bovino na Amazoénia em 1990 e 2006. Fonte: Imazon com dados do
IBGE.

2.1.3 Agropecuaria e desmatamento

140 Diversos relatorios do governo brasileiro, como PPCDAM (CASA CIVIL, 2004) e
PPCDAM 2* Fase (CASA CIVIL, 2009) mostram de forma consistente que a pecudria ocupa cerca de
80% de todas as areas desmatadas na Amazonia brasileira. Por outro lado, um estudo do Imazon (Barreto
et al., 2008) demonstrou que 80% do crescimento do rebanho bovino nacional entre 1990 e 2006 ocorreu
na Amazonia Legal, cujo rebanho saltou de 26 milhdes para 73 milhdes de cabecas, o equivalente a mais
de um terco do total nacional (Figura 4).

141 Tal estudo aponta que as pastagens fora da Amazonia estdo diminuindo por causa da
substituicdo de pastos por culturas mais rentaveis como cana-de-agucar, algodao e graos. Por outro lado,
na AmazoOnia, a area de pastos aumentou expressivamente, em razdo da boa distribuicao de chuvas,
propicia para pastagens; do crédito subsidiado; do baixo preco ou uso gratuito da terra (inclusive terras
publicas ocupadas ilegalmente); e do sucesso do controle da febre aftosa, que possibilitou o aumento das
exportagdes de carne bovina e, consequentemente, o estimulo da producao.

142 Um estudo produzido pelo Banco Mundial (MARGULIS, 2003), por sua vez, destaca que
mudangas e adaptagdes tecnologicas e gerenciais das atividades pecudrias as condi¢des geoecologicas da

Amazonia Oriental permitiram o aumento da produtividade e a reducao dos custos. Avalia, contudo, que a
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viabilidade privada da pecuaria ndo significa que ela seja desejavel do ponto vista social ou sustentavel do
ponto de vista ambiental. Ao contrario, o estudo indica que os beneficios privados da pecuaria de larga
escala sdo distribuidos de forma excludente, pouco contribuindo para reduzir a desigualdade econdmica e
social, gerando externalidades negativas.

143 Do ponto de vista ambiental, destacamos que entre 1990 e 2006 foram desmatados 30,6
milhdes de hectares na regido conforme estimativas do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE.
Desse total, o Imazon estima que 25,3 milhdes de hectares foram ocupados por pastos (vide Figura 4).

144 Jorge Hargrave Gongalves da Silva (2009) analisou como mudangas na estrutura de
incentivos econdmicos afetam a expectativa de lucros de produtores rurais na Amazodnia brasileira. Sua
principal conclusdo foi a importancia das principais variaveis econdmicas (precos da carne e da soja) e
variaveis relacionadas a politicas publicas (politica de crédito rural e aplicacdo de multas ambientais) na
flutuagdo das taxas de desmatamento no periodo analisado (1995 a 2007). De acordo com o modelo
teorico apresentado, as mudangas nessas variaveis sdo responsaveis por mudangas na expectativa de
rentabilidade futura do uso da terra e, portanto, nos incentivos para o desmatamento.

145 Seu trabalho demonstrou empiricamente que a flutuacdo dessas varidveis conduz a altos e
baixos das taxas de desmatamento. Mais especificamente, precos mais elevados da carne e da soja, bem
como uma maior disponibilidade de crédito rural subsidiado e menor fiscalizagdo ambiental estdo
associados com maiores taxas de desmatamento.

146 Pesquisadores do Imazon também demonstraram que as taxas de desflorestamento da
Amazodnia sdo diretamente afetadas pelos precos da soja e da carne. Apds andlise de regressao, revelou-se
que 73,4% da variacdo da area desmatada anualmente entre 1995 e 2007 decorreu da varia¢ao do indice
de preco do boi gordo (IGP em Sao Paulo) no ano anterior (Barreto et al., 2008). A Figura 5 ilustra que
quando os pregos de gado e soja cairam juntos, houve maior redug¢do no desmatamento no ano seguinte.
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Figura 5 — Variagdo dos precos do boi gordo e soja entre 1994 e 2006 e a taxa de desmatamento na
Amazonia nos anos posteriores (de 1995 a 2007). Fonte: Imazon (2008)

147 Todos esses fatores, associados a melhora recente nos indicadores economicos do
agronegodcio (oferta de terras em regides de fronteira ainda ndo consolidadas, aumento no prego da carne,
cana de acucar, soja e milho) podem representar pressdo ainda maior por abertura de novas areas na
Amazonia.

148 Se o motor dos desmatamentos estd na cadeia comercial do agronegécio ¢ fundamental
fomentar atividades sustentdveis para a regido, que fornegam alternativas economicamente vidveis para
produtores rurais e agricultores familiares. Isso serd avaliado mais adiante.
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2.1.4 Baixo preco da terra na Amazonia e valorizacio da terra desmatada em relacdo as areas
florestadas

149 O baixo preco da terra e a valorizagdo das areas desmatadas em relagdo as areas de floresta
nativa impulsionam as trés principais atividades econdémicas na Amazonia, que se sucedem no médio
prazo a medida que os pregos relativos da terra sdo corrigidos com o desenvolvimento econdmico da
regido. Primeiro, ocorre a exploragdo madeireira predatéria, com aproveitamento industrial de 30 a 35%
da matéria prima original; depois, a pecudria extensiva de grande, médio e pequeno porte; e, por ultimo, a
agricultura, que evolui, paulatinamente, de um sistema manual de manejo agricola para um sistema
mecanizado, com alta tecnologia e maior valor agregado.

150 Esse mecanismo de expansdo e substituicdo do uso da terra na Amazonia tem origem na
grande oferta de madeira de alto valor comercial, acessiveis a exploragdo madeireira predatdria. Como o
sistema de comando e controle do Estado ndo consegue inibir completamente a exploracdo ilegal de
madeira, novas areas sdo abertas, dando origem ao processo de desmatamento.

151 Desde 2005, verifica-se a tendéncia de aumento da participacao relativa dos pequenos
desmatamentos aqueles com area inferior a 50 ha. Essa nova realidade representa um desafio para a
continua redugdo nas taxas de desflorestamento da Amazonia, na medida em que a fiscalizagdo devera
atuar em um grande niimero de desmatamentos menores, que ocorrem de maneira difusa, distribuidos em
mais municipios. Ademais, o Sistema de Deteccdo em Tempo Real do Desmatamento na Amazodnia
(DETER) tem dificuldades de detectar desmatamento com area inferior a 50 ha e praticamente nao
detecta areas inferiores a 25 ha (ABDALA, 2008).

152 Por sua vez, a pecuaria cresce na Amazdnia porque ¢ mais lucrativa do que em outras
regides do Brasil. Por exemplo, a taxa média de retorno do investimento, definido como a porcentagem
do lucro liquido sobre patrimOnio, no sistema de cria, recria e engorda em larga escala nas principais
regides produtoras da Amazonia (Sul do Pard, Mato Grosso e Rondonia), de 4,6%, foi cerca de 35%
maior do que no Centro-Sul do Brasil (3,4%) (BARRETO, ARIMA & BRITO, 2005).

153 De fato, o retorno sobre o investimento na Amazonia pode ser ainda mais atrativo quando
se considera o potencial de valoriza¢do da terra. Por exemplo, Margulis (2003) estimou que a taxa interna
de retorno do investimento em pecuaria na Amazonia onde havia valorizagdo da terra era 34% maior do
que em areas onde ndo havia valorizacao (respectivamente 15,5% versus 11,5%).

154 A pecudria na Amazodnia ¢ mais lucrativa por causa de duas vantagens principais em
relagdo as outras regides pecuaristas no Brasil. A principal delas ¢ o baixo preco da terra que reduz os
custos de producdo. O preco de pastos na Amazdnia era, entre 1970 e 2000, cerca de cinco vezes mais
baixo que em Sdo Paulo e, em 2002, equivalia de 35% a 65% do preco praticado no Centro-Sul.

155 Os precos de pastos na regido Centro-Sul aumentaram porque em parte dessas terras ¢
possivel praticar agricultura mecanizada (graos ou cana-de-aguicar) que, em geral, ¢ mais lucrativa do que
a pecuaria. Por outro lado, o preco da terra em boa parte da Amazodnia ¢ baixo porque ainda ndo existem
usos alternativos a pecudria.

156 Além do baixo preco da terra, as pastagens nas principais regides produtoras da Amazdnia
sao mais produtivas do que em outras regides do Brasil porque hd boa distribuicdo de chuvas e pela
auséncia de geadas.

157 Desse modo, a maior produtividade aliada ao menor preco das pastagens ¢ suficiente para
compensar os menores precos recebidos pelo gado na Amazonia; isto €, os produtores conseguem obter
maior retorno pelo investimento do que no Centro-Sul mesmo recebendo um prego pelo gado de 10% a
19% mais baixo que o prego pago aos produtores daquela regido (BARRETO, ARIMA & BRITO, 2005).
158 Embora as pastagens continuem a ser a forma de aproveitamento dominante da terra depois
da abertura de clareiras nas florestas amazonicas, a agricultura sucede a pecudria porque ¢ mais rentavel e
permite ganhos de escala. No Mato Grosso, por exemplo, houve um aumento da soja nas regides antes
utilizadas para pasto, que podem ter deslocado os rebanhos mais para o norte, nas areas com floresta,
causando desmatamento indireto.
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159 E importante frisar que a expansdo da soja ¢é feita sobre areas de pastagens, levando em
conta que a floresta ndo ¢ derrubada diretamente para dar lugar ao cultivo de graos, mas sim primeiro as
pastagens, que sao oriundas das mudangas geograficas na criagdo de gado.

160 Do ponto de vista econdmico, esse processo se da pela valorizacdo da terra quando a
pecudria ¢ substituida pela soja. Ao venderem suas terras por precos até dez vezes maiores que pagaram,
0s pecuaristas se capitalizam e t€m a possibilidade de comprar ainda mais novas terras dentro da floresta,
que entdo sdo desmatadas para os novos rebanhos.

2.1.5 Desmatamento, queimadas e incéndios florestais

161 Durante as entrevistas, Alberto Setzer, pesquisador do INPE, afirmou que praticamente
todos os desmatamentos nos seis principais biomas (Amazonia, Cerrado, Pantanal, Mata Atlantica,
Caatinga ¢ Pampas) sdo realizados com o uso intencional do fogo, pois esta é a ferramenta mais barata e
rapida para eliminar a vegetagao original.

162 Segundo o pesquisador, o desmatamento ¢ um processo gradual, que pode levar alguns
anos, cujo inicio ocorre com a extracdo das madeiras de maior valor comercial. O fogo pode ter tanto a
funcdo de degradar uma area de interesse como a de remover a vegetagao que foi derrubada (no caso da
Amazodnia e Cerraddo) com motosserras ou com correntdes puxados por tratores de esteira.

163 Pela analise estatistica dos dados de focos de calor € de desmatamento no Brasil, entre
1998 e 2009, verifica-se que ha uma correlacao de 71,8% entre essas variaveis (Figura 6).
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Figura 6 — Relacdo entre focos de calor e drea desmatada na Amazonia Legal entre 1999 e 2009. Fonte:
Equipe (dados do Prodes e do Deter).

164 Entretanto, nem todas as queimadas sdo relacionadas a desmatamentos, pois também sdo
utilizadas na renovacao de pastagens, colheitas manuais de cana-de-agtcar, preparo de plantios, preparo
de rogas, e limpeza de ‘mato’ em geral. Todos estes sdo procedimentos hoje refutados pela ciéncia, seja
ela agricola, pedologica, pecuaria ou ambiental.

165 Ainda assim, como o fogo ¢ usado para remover a vegetacdo, seu uso se concentra no
periodo de estiagem, ateado quase sempre no periodo mais seco e quente do dia, ou seja, em torno das 13
as 15h. E quando a combustio ¢ mais eficiente. Desta forma, a ocorréncia de fogo nas varias regides do
pais também estd fortemente correlacionada com o padrao climatico sazonal das estiagens locais,
aumentando a incidéncia de grandes incéndios florestais (Figura 8 — Apéndice).
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166 Quanto as varidveis, o fogo causado pela acdo humana depende mais da duragdo e
intensidade da estiagem/seca e, em menor grau, da temperatura e da umidade relativa do ar. Quanto mais
elevada a temperatura e menor a umidade, maior serd o numero de ocorréncias de fogo e a mais ampla
sua propagac¢ao (SETZER, 2010)

167 Em que pese os efeitos nocivos das queimadas e incéndios florestais, o INPE nao
quantifica a area queimada anualmente no Brasil. Ou se utiliza a proxy dos dados de desmatamento do
PRODES ou os dados de focos de calor do DETER. De qualquer forma, tais dados ndo permitem uma
avaliacdo robusta da magnitude e da evolucao do problema no tempo e no espaco por meio de séries
historicas e mapas georreferenciados. Tal limitagdo também prejudica as estimativas oficiais de emissdes
de gases do efeito estufa, além de dificultar a avaliagdo da efetividade das politicas publicas relacionadas
ao problema.

2.2 CONFLITOS ENTRE POLITICAS PUBLICAS

168 A articulagdo entre politicas setoriais, dentre elas a politica ambiental, a politica de
desenvolvimento regional e a politica agricola ¢ um desafio historico para a administracdo publica
brasileira, sobretudo nos seus aspectos territoriais. A constru¢do desse processo passa pelo estreitamento
de relagdes entre os diversos instrumentos operacionais de cada uma dessas politicas.

169 No caso dos instrumentos territoriais de politica publica, o ZEE busca estabelecer um
estreito didlogo com os sistemas de licenciamento da propriedade rural nos estados da Amazdnia Legal,
bem como com o zoneamento agricola de risco climatico, com os instrumentos econdmicos de agéncias
de fomento, como BNDES, Banco do Brasil, Adene, Ada, Banco da Amazonia.

170 Interagem ainda com as politicas os seguintes 6rgdos ¢ vinculadas: MAPA, MDA, MCT,
SEPPIR, MINC, MDS, MIDC, MJ, MME, MF, Ministério das Cidades, MPOG, MS, MCT, Estados,
Municipios; com povos e comunidades tradicionais, produtores rurais e suas entidades representativas,
ONG, movimentos sociais e suas entidades representativas, setor privado e suas entidades representativas,
Congresso Nacional e com agentes financeiros.

171 Dessa forma, politicas publicas de fomento ao desenvolvimento regional ou nacional
estimulam, ainda que indiretamente, a ocupagao do solo, a expansao de fronteiras agricolas, a pecuaria e o
desmatamento, aumentando a pressdo antropica sobre os recursos naturais e gerando externalidades
negativas ao meio ambiente, como os grandes incéndios florestais na Amazonia e no Centro-Oeste.

172 O relatorio do Plano de Ag¢do Para a Prevengdao e o Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal PPCDAm (CASA CIVIL, 2004) ja reconhecia esse fato, apontando contradi¢des
histéricas no conjunto das politicas publicas que tem exercido grande influéncia no desflorestamento da
regido, como:

a) implantacdo de rodovias e outras obras de infraestrutura com fortes impactos sobre a
ocupacao e uso dos recursos naturais;

b) conflitos entre a legislagdo ambiental e a politica fundiaria, referentes a alienacdo de terras
publicas, regularizacao fundiaria, e reforma agraria;

C) falta de priorizagdo do fomento a atividades ambientalmente sustentdveis, no ambito de
politicas produtivas (crédito, incentivos fiscais, assisténcia técnica e extensao rural, pesquisa cientifica e
tecnologica).

173 Recentemente, o TCU identificou que héa incoeréncias entre as politicas de fomento a

atividades agropecuarias na Amazonia Legal e as de redu¢do do desmatamento. Da mesma forma, o TCU
concluiu que a politica de crédito rural vigente ndo ¢ suficiente para induzir a adogdo de praticas
sustentaveis na Amazonia Legal (Acérdao n®2671/2010 — TCU — Plenario):

9.1.3. ha incoeréncias entre o Programa Para Consolidar e Expandir a Lideranca do Setor de Carnes, no
ambito da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) do MDIC — em razdo do qual o BNDES realizou
significativos investimentos em empresas frigorificas nacionais — e as acdoes do Governo Federal de
combate ao desmatamento da Amazonia Legal, em especial o Plano de Acdo Para a Prevencdo e o
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), que aponta a pecudria como um dos

principais vetores de desflorestamento da regido’ (Acordao TCU n° 2.671/2010, Plenario).
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174 As Orientagdes Estratégicas do MMA e do MPA 2008-2011 citam algumas razdes para a
dificuldade de se compatibilizar o aspecto ambiental nas politicas publicas no Brasil, a saber:

a) pouca presenga do conceito de sustentabilidade nas politicas publicas, o que reflete a auséncia do
MMA na concepcgao dessas, sendo lembrado apenas no final do processo, para licenciar projetos;

b) baixa integracdo entre politicas publicas, instrumentos de gestdo ambiental, instancias de participacdo e
de tomadas de decisdo, além da dificuldade de didlogo e de capacidade de trabalho integrado nas agdes de
governo;

¢) baixa incorporagao do componente biodiversidade nas politicas publicas, programas e agdes setoriais
governamentais e do setor privado;

d) existéncia de praticas agropecudrias ambientalmente inadequadas;

e) conflitos de interesse entre o desenvolvimento ndo sustentavel e o desenvolvimento sustentavel;

f) falta de recursos humanos em carater permanente para garantir o desenvolvimento das agdes;

g) auséncia de visdo integrada e de planejamento estratégico para os empreendimentos, politicas e
programas privados e governamentais;

h) indefinicao dos direitos de propriedade da terra em certas regioes;

1) deficiéncias no Sisnama, que precisa implementar acdes coordenadas visando a pactuagdo e a definicao
de papéis, o desenvolvimento de capacidades e de financiamento, com énfase no incremento da
participacdo dos municipios;

j) necessidade de regulamentacao do Artigo 23 da Constitui¢ao Federal;

k) necessidade de fortalecer a Comissao Tripartite Nacional, as Comissdes Técnicas Tripartites Estaduais
e a Comissdo Técnica Bipartite do Distrito Federal como instdncias de articulacdo dos organismos
responsaveis pela gestdo ambiental compartilhada;

1) a Politica Nacional de Educagdao Ambiental deve implementar o Programa Nacional de Educagdo
Ambiental.

175 De acordo com MMA (2007), a elaboracdo e implementacao de politicas publicas deve
observar uma abordagem multissetorial da realidade brasileira, procurando retirar a énfase da tematica
setorial, que exclui grupos e reforga corporagdes e, como consequéncia, leva a solugdes equivocadas.

176 O que estd em pauta, portanto, ¢ a aplicacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel
nas politicas, planos e programas (PPPs) e os conflitos decorrentes de sua implementagdo em todas as
esferas do governo brasileiro.

177 Assim, a Politica Ambiental do Governo Federal deve ser integrada e cada vez mais
compartilhada com a sociedade e com as demais instancias do SISNAMA, além de formular propostas
cada vez mais eficientes de agregacdo progressiva de sustentabilidade ao desenvolvimento, da produgao
ao consumo, da zona rural as grandes metropoles, da Amazonia ao Semiarido.

178 A Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) deveria ser o instrumento de planejamento
ambiental para promover competitividade e sustentabilidade no planejamento de politicas, especialmente
no Plano Plurianual — PPA, e na integracdo e articulagdo de programas de governo a agenda ambiental.
179 Como o Ministério do Meio Ambiente — MMA tem o papel de planejamento ambiental
estratégico, as diretrizes de gestdo da informacao ambiental poderiam ser propostas por meio do
instrumento da Avaliagdo Ambiental Estratégica —AAE, para que todos os oOrgdos e entidades do
SISNAMA as operacionalizassem, inclusive o Ibama. Todavia, este instrumento ainda nao foi
regulamentado no Brasil, apesar de existir o projeto de lei 2072/2003, apresentado a Camara dos
Deputados, que propde alteragdo da Lei 6938/81, da Politica Nacional do Meio Ambiente, introduzindo a
obrigatoriedade AAE de PPPs.

180 E importante mencionar que, na tentativa de impulsionar a expansdo da AAE no Brasil, o
Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acérdao TCU n°® 464/2004 — Plendrio e outros que se seguiram
(Acérdao n° 2164/2008 — Plenario e Acérdao n° 2293/2009 — Plenario), executou auditoria de natureza
operacional com a finalidade e analisar a aplicabilidade da AAE pelo Governo Federal. O Acoérdao
recomenda a adog@o da AAE na elaboragdo do Plano Plurianual e no planejamento de politicas, planos e
programas setoriais.
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181 Além disso, a AAE pode facilitar a integracdo de politicas, planos e programas dos
diferentes ministérios ou secretarias — nao raro formulados de maneira conflitante ¢ implementados de
forma fragmentada. Nesse sentido, a AAE possibilitaria o estudo da compatibilidade do PPP em analise
com outros PPPs governamentais, a chamada articulacdo horizontal. Esta caracteristica se soma a
potencialidade de articulacdo vertical — de politica a plano, de plano a programas e de programas a
projetos -, uma das facetas do seu papel facilitador do licenciamento ambiental (SANCHEZ, 2008).

182 Por outro lado, vale destacar o Plano Amazdnia Sustentavel (PAS), lancado em 8 de maio
de 2008, desenvolvido pelo Governo Federal em parceria com os governadores dos estados da regiao
amazonica (Acre, Amapda, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima ¢
Tocantins). O PAS tem como objetivo definir as diretrizes para o desenvolvimento sustentavel na
Amazonia brasileira.

183 Para tentar mitigar o problema na articulacdo institucional e na integracdo dos planos do
governo federal relacionados ao desenvolvimento sustentavel, cabe mencionar a criagdo da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE), 6rgdo ligado a Presidéncia da Republica, pela Lei n° 11.754, de
23/07/2008.

184 Compete ao Ministro extraordindrio de Assuntos Estratégicos promover o planejamento
nacional de longo prazo, discutir as opg¢des estratégicas do pais e articular com o governo ¢ a sociedade a
formulagdo da estratégia nacional e das agdes de desenvolvimento nacional de longo prazo. A SAE ¢
organizada em duas Subsecretarias: a Subsecretaria de Desenvolvimento Sustentavel e a de Agdes
Estratégicas. A coordenacdo do Conselho Gestor do Plano Amazonia Sustentavel ficard a cargo do
Ministro extraordinario da Secretaria de Assuntos Estratégicos.

2.3 FRAGILIDADES NA GESTAO AMBIENTAL PUBLICA

2.3.1 Ordenamento Territorial

185 De acordo com o Ministério da Integracdo Nacional (2006), o ordenamento territorial € a
regulacdo das acdes que tém impacto na distribuicdo da populagdo, das atividades produtivas, dos
equipamentos e de suas tendéncias, assim como a delimitacdo de territdrios de populagdes indigenas e
tradicionais, e areas de conservagdo no territorio nacional ou supranacional, segundo uma visao
estratégica e mediante articulagdo institucional e negociagdo de multiplos atores.

186 Na Amazonia Legal brasileira, a auséncia de ordenamento territorial, associada a escassa
presenca do Estado na regido, propicia o surgimento de uma série de conflitos sociais sobre os direitos de
acesso a terra e aos recursos naturais. Em muitos casos, esses conflitos tém sido acompanhados por
graves problemas ambientais, destacando-se o desmatamento acelerado, a proliferacdo de queimadas e
incéndios florestais.

187 Uma das prioridades para o desenvolvimento regional sustentavel da Amazodnia ¢ a
consolidagdo e integracdo de politicas publicas referentes a destinacdo de espacos territoriais,
especialmente nas terras publicas. Nesse sentido, o Plano Amazonia Sustentavel, elaborado em 2008,
enumera os principais problemas relacionados as limitagdes dos instrumentos de ordenamento e
planejamento territorial, a seguir:

a) grilagem em terras publicas e outros atos ilegais de apropriagdo privada de bens
publicos, tanto em areas rurais como em urbanas;

b) conflitos socioambientais, que limitam os direitos territoriais € 0 acesso aos recursos
naturais dos povos e comunidades tradicionais amazonicos;

¢) dificuldade de ordenar a expansdao das atividades agropecuarias nos ecossistemas
considerados frageis, como por exemplo, as varzeas;

d) necessidade de criacdo e implementagao dos Distritos Florestais Sustentaveis (DFS);

e) dificuldade de integrar os diferentes instrumentos de ordenamento territorial e gestdo
ambiental, tais como zoneamento ecoldgico-econdmico, criagdo de unidades de conservacgao,
regularizacdo de terras indigenas, concessdo de florestas publicas, criacdo de assentamentos rurais,
regularizacdo fundidria, planos de gestdo de recursos hidricos e concessdo de direitos para atividades de
mineragao;
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f) dificuldade de promover a elaboracdo e implementagdo de acordos sociais relativos ao
manejo de recursos pesqueiros, a prote¢ao e recuperacdo de matas ciliares, a gestao de recursos hidricos e
a prevencao e controle do fogo e de incéndios florestais;

g) ordenamento e regularizagdo ambiental da mineragado e das atividades garimpeiras;

h) necessidade de compartilhamento dos sistemas georreferenciados de informagdo, que
possibilitando o intercAmbio entre instituigdes publicas, como também o acesso democratico a dados
relevantes para a sociedade em geral.

2.3.2 Assentamentos rurais e regularizacao fundiaria

188 A sustentabilidade do desenvolvimento rural depende da regularizagdo fundiaria das terras
publicas da Amazonia e da consolidacdo dos assentamentos rurais de reforma agraria adequados a
diversidade sociocultural, econdmica e ambiental da regido.

189 De acordo com a Assessoria Especial do MDA, durante entrevista, os posseiros que fazem
uso de terras publicas tendem a usar o fogo até o esgotamento da area por falta de regularizagdo fundiaria.
Quando isso ocorre, eles passam a ocupar novas terras devido, sobretudo, a auséncia de fiscalizagdo do
Estado. A facilidade encontrada para ocupacao de terras publicas pode ter relacdo com a ocorréncia de
queimadas e incéndios florestais.

190 Ademais, a auséncia de regularizacdo fundiaria dificulta o acesso ao crédito rural pelo
produtor e as autorizagdes de queima controlada; estimulando, assim, o mau uso do solo e dos recursos
naturais da propriedade rural.

191 Desse modo, o PAS estabelece os principais desafios do governo em relagdo ao tema:

a) implantar assentamentos rurais em bases sustentaveis, tais como os Projetos de Desenvolvimento
Sustentavel (PDS), Projetos de Assentamento Agroextrativista (PAE) e Projetos de Assentamento
Florestal (PAF), e consolidar os instrumentos de planejamento, criagdo, sele¢cdo de beneficiarios e
implantacdo dessas novas modalidades de assentamento rural,;

b) priorizar, para a criagdo de novos projetos de assentamento rural, as dreas com solos adequados, com
disponibilidade de recursos hidricos e com boas condi¢des de acessibilidade aos mercados consumidores;
¢) aprimorar os procedimentos de licenciamento ambiental dos assentamentos rurais, de elaboragdo de
Plano de Desenvolvimento do Assentamento (PDA) e dos planos comunitirios de manejo em 4reas de
reserva florestal coletiva;

d) melhorar a infraestrutura dos projetos de assentamentos ja existentes na regido e promover a sua
adequacao a legislacdo ambiental;

e) promover o processo de regularizacdo fundidria na Amazonia, prioritariamente, em posses localizadas
em terras publicas, de até 4 modulos fiscais (ca. 500 hectares), e nas areas contiguas as unidades de
conservagao, as terras indigenas e de quilombolas, e as propriedades tituladas de agricultores familiares,
em situacoes de risco.

233 Terras Indigenas e Unidades de Conservacao

192 Segundo a Coordenacdo Geral de Monitoramento de Terra — CGMT da Funai, no geral,
todos os povos indigenas utilizam-se do fogo para limpeza da terra, entre outros usos, de acordo com a
cultura de cada tribo. Muitos incéndios tém origem na perda de controle desses focos de queimadas. No
entanto, a maioria dos focos de queimadas ¢ oriunda de terras vizinhas que se expandem pelas areas de
preservagao.

193 Ainda de acordo com a Funai, ndo ha legislagdo que trate a questdo das areas de
amortecimento em Terras Indigenas. Esta em tramitacdo a Politica Nacional de Gestdo Ambiental de
Terras Indigenas — PNGATI, que ja passou por consulta publica e, atualmente, encontra-se aguardando
pronunciamento da Casa Civil.

194 A Funai afirmou ainda que, no caso especifico da Ilha do Bananal, que esse ano queimou
aproximadamente 50%, contribuiu para a origem do incéndio florestal a recolocacdo do gado na reserva,
devido a decisdo da Procuradoria do Estado do Tocantins, que entendeu que o arrendamento dessas terras
serviria de fonte de renda para os indigenas ali residentes.
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195 Ademais, a relagdo entre ICMBio e Funai ainda é considerada critica em relagdo a tomada
de decisdes conjuntas. Durante a entrevista, foi afirmado que a Funai ndo tem sido consultada antes da
criagdo de Unidades de Conservagdo para avaliagdo da existéncia de tribos indigenas nas areas. Essa
forma de atuacao do ICMBio tem contribuido para a ocorréncia de sobreposi¢ao de UCs em TIs. A lei do
SNUC prevé a criagdo de uma Comissdo para resolver a questdo da sobreposicdo. Porém, tal comissao
ainda ndo foi instituida.

196 De outro modo, conforme comentérios do ICMBio (Anexos, fl. 84), ‘atualmente, todos os
processos de criagdo de unidade de conservacdo do ICMBio s3ao submetidos a Funai para sua
manifestagcdo, rito este incorporado tanto pelo ICMBio quanto pela Secretaria de Biodiversidades e
Florestas — SBF/Ministério do Meio Ambiente — MMA ha pelo menos 3 anos. A necessidade de
manifestagdo da Funai tem sido um elemento pelo qual, na sua auséncia, o processo nao segue do MMA a
Casa Civil da Republica.

197 Por sua vez, considerando os direitos constitucionais dos povos indigenas e¢ as fungdes
essenciais de seus territorios para a conservagdo ambiental, as Terras Indigenas (TIs) constituem uma
parte integrante da estratégia de ordenamento territorial e gestdo ambiental do pais.

198 Em relacdo as UCs e TIs, os principais desafios identificados pelo PAS sdo:

a) regularizar as Terras Indigenas, com atencao especial para aquelas localizadas em areas
sob pressdes de obras de infraestrutura, de movimentos demograficos e da expansdo de atividades
econdmicas na fronteira amazonica;

b) promover a elaboracdo dos planos de gestdo territorial das Terras Indigenas, com forte
protagonismo das populagdes indigenas, visando a valorizagdo cultural, a conservagdo dos recursos
naturais ¢ a melhoria na qualidade de vida das mesmas;

c) fortalecer a capacidade institucional da Funai e de organizagdes comunitarias indigenas
para o exercicio de suas respectivas fungdes na gestdo das Terras Indigenas;

d) solucionar os conflitos devidos a sobreposi¢do de unidades de conservacao, terras
indigenas e de quilombolas;

e) promover a consolidagdo e a expansdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) na Amazodnia, garantindo a representatividade e integridade dos ecossistemas, a
oferta dos servicos ambientais e a qualidade de vida das populagdes tradicionais da regido;

f) assegurar os recursos necessarios as acdes de regularizacdo fundiaria, demarcagdo,
sinalizacdo, elaboragdo e implementagdo de planos de manejo, aquisicdo de equipamentos, contratacao de
pessoal, e vigilancia das unidades de conserva¢do da Amazodnia brasileira;

g) fortalecer os o0rgaos gestores das UCs e as institui¢des parceiras da sociedade civil, com
atencdo especial para a adequada capacitagdo de recursos humanos;

h) promover atividades educativas com as comunidades do entorno de unidades de
conservagdo e envolver as comunidades do entorno das UCs nas estratégias de gestdo dessas unidades, e
dos mosaicos de areas protegidas e dos corredores ecologicos que integrem;

1) priorizar, nas areas ocupadas por populagdes extrativistas e ribeirinhas, a criagdo e
implantacao de Reservas Extrativistas (Resex) e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) de
forma articulada a implantagcdo de modalidades alternativas de assentamento rural, como os Projetos de
Assentamento Extrativista (PAE);

j) incluir, na implantacio das Reservas Extrativistas, a efetivagdo de Conselhos
Deliberativos, a implementacdo de Planos de Manejo, o fortalecimento da vigilancia contra a exploragao
ilegal da madeira e demais recursos naturais, além do fortalecimento do apoio a estruturagdao de cadeias
produtivas sustentaveis;

k) implantar mosaicos de areas protegidas na Amazonia;

1) acelerar o ritmo de criacdo e implantacdo de estratégias como as dos projetos de
corredores ecologicos, para integrar as diversas formas de conservagdo e protecao ambiental;

m) aumentar a colaboragdo com paises vizinhos da bacia amazdnica na implementacdo de
mosaicos de areas protegidas e corredores ecologicos em areas fronteirigas.
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199 No item 3.3 serdo analisados os principais pontos criticos identificados nas Unidades de
Conservagao e em Terras Indigenas em relacao as queimadas e incéndios florestais.

2.3.4 Monitoramento e controle ambiental insuficientes

200 Relacionam-se a elevada ocorréncia de queimadas e incéndios florestais no Brasil as
seguintes fragilidades no monitoramento € no controle ambiental: insuficiéncia de dados no
monitoramento de areas queimadas e auséncia de licenciamento e de fiscalizagao ambiental.

201 De acordo com as entrevistas, em que pese os efeitos nocivos das queimadas e incéndios
florestais, o INPE ndo quantifica a area queimada anualmente no Brasil. Estes dados ndo existem e
deverdo comegar a ser estimados em 2011, caso algumas iniciativas do INPE junto ao Ibama, ICMBio ¢
MMA se concretizem.

202 Atualmente, ou se utiliza como proxy os dados de desmatamento do PRODES ou os dados
de focos de calor do DETER. De qualquer forma, tais dados ndo permitem uma avaliagdo robusta da
magnitude e da evolu¢do do problema no tempo e no espago por meio de séries historicas e mapas
georreferenciados. Tal limitacdo também prejudica as estimativas oficiais de emissoes de gases do efeito
estufa, além de dificultar a avaliagdo da efetividade das politicas publicas relacionadas ao problema.

203 A auséncia de monitoramento também cria a expectativa de impunidade dos usuarios de
fogo, pois ndo havendo identificacdo de onde ocorreu o fato e de quem provocou o incéndio, torna-se
mais dificil a emissao do auto de infracao.

204 Por sua vez, o processo de licenciamento da queima controlada ainda ¢ extremamente
precario e de dificil acesso a maioria dos produtores rurais no preparo da terra. A dificuldade de se obter a
autorizacao de queima controlada advém da burocracia, da falta de regularizagdo fundiaria e da distancia
das OEMAs em relagdo a propriedade rural.

205 Portanto, o desenvolvimento regional em bases sustentaveis requer o aprimoramento dos
instrumentos de monitoramento, licenciamento e fiscalizacdo ambiental, envolvendo parcerias entre as
trés esferas de governo e a participagdo ativa da sociedade civil.

206 No que se refere aos instrumentos de monitoramento e controle ambiental, as necessidades
detectadas pelo PAS sdo as seguintes:

a) monitorar a cobertura vegetal da Amazonia, com aten¢do especial para detec¢do de areas
criticas de expansdo do desmatamento, de exploracio madeireira ilegal, de abertura de estradas
clandestinas e outros ilicitos, e disponibilizar, em tempo habil, as informagdes para os Orgdos de
fiscaliza¢ao ambiental;

b) ampliar o sistema de monitoramento hidrolégico e meteorologico na Regido
Amazonica;

c) fortalecer o Sistema de Protecdo da Amazonia (Sipam) no monitoramento do territorio,
estimulando o engajamento de governos estaduais e municipais;

d) tornar publicas informagdes atualizadas do monitoramento ambiental;

e) identificar os passivos ambientais das propriedades rurais e fomentar a recuperagdo e
manutengdo de Reservas Legais (RL) ¢ Areas de Preservagio Permanente (APP);

f) promover a recuperacdo das areas degradadas na regido, principalmente as APP e RL e
otimizar o uso e a produ¢do de areas ja desmatadas e subutilizadas;

g) compatibilizar e ampliar os sistemas de cadastro fundiario e de cadastro ambiental
georreferenciados em propriedades rurais da regido;

h) aprimorar os instrumentos de licenciamento do manejo florestal de produtos madeireiros
e ndo madeireiros e articuld-los com as politicas de fomento a atividades produtivas sustentavesis;

1) aprimorar o quadro normativo e fortalecer as capacidades institucionais responsaveis
pelo licenciamento ambiental de obras de infraestrutura, nos trés niveis de governo, de forma articulada
aos instrumentos de planejamento;

j) consolidar o quadro normativo referente ao acesso e a repartigdo de beneficios da
utilizacdo econOmica da biodiversidade, respeitando os conhecimentos e os direitos das populacdes
tradicionais;
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k) intensificar as atividades de fiscalizacdo integrada sobre o cumprimento da legislagdo
ambiental, trabalhista e fundiaria, por meio da cooperagao entre 6rgaos federais, estaduais e afins;

1) fortalecer a capacidade investigativa de crimes ambientais pelas instituigdes parceiras
(Ibama, Policia Federal, policias estaduais, ABIN, Ministério Publico, entre outros);

m) integrar os sistemas informatizados de monitoramento, licenciamento e fiscalizagdo
ambiental;

n) integrar a fiscalizagdo com campanhas educativas e outros incentivos a prevencao e
recuperagao de danos ambientais;

0) apoiar as atividades de vigilancia e fiscalizagdo de unidades de conservagao e terras
indigenas;

p) fortalecer as iniciativas de formacdo de Agentes Ambientais Voluntarios e aumentar o
engajamento responsavel da sociedade civil local em atividades de monitoramento e fiscalizagdo dos
recursos naturais.

24 DIFICULDADE DE ACESSO A INFORMACAO E AO CONHECIMENTO
AMBIENTAL
207 Embora o uso do fogo na agricultura e na renovagdo de pastagem seja considerado uma

pratica antieconOmica e antiecoldgica, porque reduz a produtividade do solo; permite a proliferacao de
espécies invasoras; aumenta a inflamabilidade da vegetacdo; produz grandes prejuizos em propriedades
rurais ¢ a saide humana; altera o ciclo hidrolégico da regido; e acelera as mudangas climaticas, os
produtores rurais ainda o utilizam de forma corriqueira, por se tratar de técnica de manejo de baixo custo
no curto prazo e, sobretudo, pela auséncia de informagdo e conhecimento sobre suas principais
consequéncias.

208 Dessa forma, apds as entrevistas com os gestores, um conjunto de sub-causas
representativas da dificuldade de acesso a informacdo ambiental foi agregada a causa ‘Informagdo e
Conhecimento’, a saber:

a) auséncia de indicadores de gestdo ambiental, tais quais: qualidade do ar e do solo, area
queimada, indices de biodiversidade e capacidade de suporte por regido (Figura 10 — Apéndice);

b) pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico insuficiente sobre alternativas de uso do fogo;

C) falta de acesso do produtor a assisténcia técnica e a extensdo rural, bem como a educagao
ambiental.

209 De acordo com o Ibama (2010), a dificuldade de acesso a informagdo pelo produtor rural

cria um quadro de analfabetismo ambiental, cujas principais consequéncias sdo o uso continuo do fogo
em atividades agropecuarias e o aumento das queimadas no meio rural.
210 No TC 026.021/2009-9, que deu origem ao Acordao n°2671/2010 — TCU — Plenario, ficou
evidenciado que a simples criagdo de linhas de crédito destinadas a praticas sustentaveis ndo tem o
condao de, por si s0, induzir a ado¢do dessas praticas, fazendo-se necessaria a implementacao de outras
acgoes indutoras.
211 Nesse sentido, mostra-se fundamental o fortalecimento e a capacitagdo da assisténcia
técnica e extensao rural (ATER), tendo em vista ter sido este o ponto mais enfatizado pelos gestores
entrevistados como um dos principais meios capazes de promover alteragdes nas formas de producao da
regido, migrando para um modelo mais sustentavel. Isso porque, conhecendo as peculiaridades da regiao
e estando os técnicos de ATER, em direto e estreito contato com os produtores rurais, podem propor a
essas novas formas de manejo da terra e de animais; apresentar novas culturas; instigar a melhor
utilizacdo dos recursos naturais; transferir inovacgdes tecnoldgicas e, assim, intensificar e aumentar a
producao, melhorando também as condi¢des de vida dos produtores rurais.
212 Além disso, tais técnicos podem atuar de forma a trazer para a regularidade os produtores
em situacdo de desconformidade com a legislagdo ambiental, tornando-os, inclusive, habeis a obtencao de
crédito rural. Podem, igualmente, apresentar as proprias linhas de crédito disponiveis aos agricultores e
pecuaristas, e auxilid-los na elaboracdo de projetos a serem financiados, assim como acompanhar sua
execugdo, de modo a criar condi¢des favoraveis ao sucesso do empreendimento ¢ ao adimplemento dos
beneficidrios junto aos agentes financeiros.
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213 A esse respeito, foi instituida a Politica Nacional (PNATER) e o Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar ¢ Reforma Agraria (PRONATER), por
meio da Lei n® 12.188, de 11/1/2010, com o objetivo de aprimorar os servigos de assisténcia técnica
oferecidos aos produtores rurais indicados. A PNATER tem por principios, entre outros, o
desenvolvimento rural sustentavel, compativel com a utilizagdo adequada dos recursos naturais € com a
preservacao do meio ambiente e a adogdo dos principios da agricultura de base ecologica como enfoque
preferencial para o desenvolvimento de sistemas de produgao sustentaveis.

214 Da mesma forma, o Programa de Desenvolvimento Sustentavel da Unidade de Producao
Familiar — Pronaf Sustentavel, instituido pelo Decreto n® 6.882, de 12/6/2009 e coordenado pelo MDA,
tem por objetivo planejar, orientar, coordenar e¢ monitorar a implantacdo dos financiamentos de
agricultores familiares e assentados da reforma agraria, com enfoque sist€émico, no ambito das
modalidades de crédito rural do Pronaf.

215 Nesse sentido, o Pronaf Sustentavel ndo ¢ uma linha de crédito, mas uma metodologia
para utilizar as ja existentes, tendo como um dos principais avangos o apoio da assisténcia técnica e
extensdo rural as suas ac¢des, que compreendera o diagnodstico e o planejamento da propriedade como um
todo, e ndo s6 de uma cultura, de forma a aumentar as chances de sucesso dos empreendimentos.

216 Entre os principios e diretrizes do Pronaf Sustentdvel, pode-se citar a melhoria da
qualidade das acdes e politicas de apoio ao desenvolvimento rural e a agricultura familiar e assentados da
reforma agraria, a diversificagdo produtiva e agregacao de valor, com enfoque sist€émico, e o aumento da
producdo e da produtividade das unidades da agricultura familiar e dos assentamentos da reforma agraria.

217 Entretanto, de acordo com o0 MDA, o Pronaf Sustentavel ndo atua diretamente de modo a
proibir o uso do fogo na agricultura e na pecudria.

2.5 CAUSAS CULTURAIS E INTENCIONAIS

218 De acordo com o Ibama (2009), entre os incéndios por acdo de atividades humanas, a

queima para a renovacao de pastagens ¢ a mais frequente das provaveis causas, com 23% do total de
ocorréncias em 2005, 40% em 2006, 38% em 2007 e 46% em 2008. A repressdo a essas atividades,
muitas vezes, ¢ feita por meio de acordos com cooperativas de pecuaristas e comunidades locais. Por
outras vezes, apenas agdes de fiscalizagdo integradas entre o Ibama e outras institui¢des, como a Policia
Militar Ambiental e a Policia Federal, surtem o efeito desejado.

219 Os incéndios causados por vandalismo em suas vdarias formas (por agdo de transeuntes,
piromaniacos, criangas etc.) representaram 54% das ocorréncias em 2005, 22% em 2006, 38% em 2007 e
31% em 2008 (IBAMA, 2009).

220 E importante ressaltar que muitos desses casos podem ser indicadores de conflito entre os
moradores da regido e as atividades de fiscalizagdo da unidade de conservagdo. Segundo a equipe das
UCs, os conflitos se originam basicamente de dois fatores: divergéncias quanto ao valor ou pela
morosidade do processo de indenizagdo de antigos proprietdrios, ou impedimento de antigas atividades
econdmicas.

221 O uso de velas em rituais religiosos, os fogos de artificios e baldes em comemoragdes
festivas e a queima de lixo e restos culturais em propriedades urbanas e rurais também foram citadas
como importantes causas das queimadas e incéndios florestais no pais.

222 Por outro lado, € possivel inferir que o acesso a informagao e ao conhecimento ambiental
poderia mitigar as causas acidentais e culturais identificadas nesse trabalho, ajudando a prevenir a
ocorréncia de queimadas e incéndios florestais no Brasil.

3 ATUACAO DO GOVERNO FEDERAL NA PREVENCAO E COMBATE AS QUEIMADAS E
INCENDIOS FLORESTAIS

223 O objetivo desta questdo ¢ apresentar de que forma esta estruturado o arranjo institucional
brasileiro para tratar das queimadas e incéndios florestais no Brasil, apontando as competéncias de cada
um dos 6rgdos envolvidos, bem assim, verificar o nivel de articulagdo observado entre esses atores, com
vistas a avaliar até que ponto a ordenacdo desse arranjo reflete nos resultados observados na prevencgao,
monitoramento e combate aos incéndios florestais no pais.
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224 Dessa maneira propds-se avaliar se existem problemas de articulagdo entre 6rgdos e
entidades governamentais de modo a comprometer a eficacia da prevengao, monitoramento € combate as
queimadas e incéndios no Brasil; se os papéis dos 6rgaos envolvidos foram definidos de forma clara, com
vistas a assegurar que os esforcos nao sejam conflitantes ou ndo ocorram sobreposi¢cdes de agdes; e,
ainda, se existem boas praticas no sistema brasileiro e/ou em outros paises que podem contribuir para a
melhoria da atuagdo dos atores envolvidos na prevencdo, monitoramento e combate as queimadas e
incéndios florestais.
3.1 ASPECTOS QUE REPRESENTAM RISCOS
3.1.1 A articulacio entre Orgios e entidades governamentais mostra-se deficiente e pode
comprometer a eficicia na prevencdo, monitoramento e combate as queimadas e incéndios no
Brasil.
225 Durante as entrevistas realizadas, evidenciou-se que sdo divergentes as colocagdes dos
atores a respeito da articulagdo entre os oOrgdos e entidades governamentais, que t€ém entre suas
competéncias a preven¢ao, 0 monitoramento € o combate as queimadas e incéndios no Brasil.
226 De acordo com a equipe do Prevfogo, no Ibama, o relacionamento da area técnica nos
diversos 6rgao envolvidos com a questdo das queimadas e incéndios florestais ¢ muito bom, e ndo haveria
qualquer atrito no desenvolvimento dos trabalhos, principalmente porque esses gestores geralmente tém
muito interesse no tema e tratam da questdo até de forma emocional. Destacam, entretanto, que nao se
pode dizer o mesmo quando as decisdes envolvem o nivel gerencial que, muitas vezes, por motivagdes
politicas, os interesses nem sempre sdo convergentes.
227 Na visdo da equipe do Prevfogo, ndo se identificam conflitos de esforgos, até porque
também ndo existe regulamenta¢do distribuindo as responsabilidades entre os diversos atores. Foi
informado que as acdes interinstitucionais vém sendo desenvolvidas no ambito do Centro Integrado
Multiagéncias de Coordenagdo Operacional — CIMAN, unidade instalada para propiciar a atuacdo em
parceria de 6rgdo federais com os estados.
228 O CIMAN surgiu como proposta do Workshop realizado em 2008, no qual participaram
técnicos do Ibama, MMA, MDA, MAPA e representante do Servigco Florestal Americano e, atualmente,
conta com representantes do Ministério do Meio Ambiente, Corpo de Bombeiros, Defesa Civil, Ibama,
Prevfogo e ICMBio.
229 No entanto, a caréncia na articulagdo foi exaltada em relatério da Unidade, em 2008, que
destacou:
‘O Prevfogo reconhece a necessidade de uma melhor coordenacao entre todos os participantes para que se
possa obter um programa nacional de real sucesso, e identificou a falta de uma terminologia comum,
nomenclatura de recursos, treinamento comum, comunicacdo comum e planejamentos de pré-combate
como barreiras para este objetivo’ (IBAMA, 2008).
230 Nesse mesmo Relatorio, os técnicos ressaltam também a possibilidade de perda de recursos
em decorréncia da desarticulacdo observada entre os diversos 6rgaos envolvidos nas agdes de prevengao e
combate aos incéndios florestais, ao destacar:
‘A equipe do servico florestal foi dada a oportunidade de ouvir uma variedade de apresentacdes de
agencias envolvidas na preven¢do, educacdo ambiental, e extensdo rural nos niveis federal, estadual e
local. Cada um desses programas tem seus méritos, mas na arena de supressao/combate de incéndios, ha
uma clara falta de sinergia entre eles, o que cria ineficiéncias e perda de tempo, dinheiro e capital
humano’ (IBAMA, 2008).
231 Os gestores do Ibama ressaltaram a demora ainda observada no tempo de resposta de
outros orgaos, quando se faz necessario contar com a colaboragdo de outro ator para atuagdo no combate
a incéndio, citando como exemplo o Exército, cujo lapso de tempo para se concretizar a participagdo nas
operacgoes pode durar, em média, 15 dias. Tal demora, considerando-se a velocidade em que um incéndio
se alastra, pode resultar na perda de controle para o combate, devido ao tempo decorrido entre a
ocorréncia do foco e 0 momento da atuacao.
232 Afirmam que o maior motivo dos entraves verificados atualmente no trato da questdao das
queimadas e dos incéndios florestais no Brasil estd intimamente relacionado a auséncia de uma politica
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nacional de prevencdo e combate as queimadas e incéndios florestais no pais, o que desfavorece uma
atuacdo articulada entre as diversas institui¢des governamentais no ambito dos ministérios envolvidos,
bem assim, no que se refere as agdes que exigem a participacao conjunta da Unido, estados e municipios.
233 O Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA compartilha com esse entendimento de
que ha uma caréncia regulatoria nesse setor e atribui essa lacuna ao fato de que as queimadas e incéndios
florestais ainda nao sdo enfocados como um problema no Pais, mesmo ja sendo conhecidos os impactos
negativos que se observam na saude, ocasionando, especialmente, o crescimento de problemas
respiratorios na populagdo, além de contribuir para o desmatamento e para o aumento das emissdes de
gases de efeito estufa.

234 O gestor do MDA destacou que, por ser o uso do fogo uma técnica considerada
relativamente barata, ainda é muito utilizada na agropecudria, em especial na renovacdo de pastagens.
Ressalta que essa postura poderia ser modificada se houvessem politicas publicas que intensificassem as
acoes de conscientizacdo dos efeitos negativos do fogo para a humanidade e para o meio ambiente, uma
vez que essa pratica empobrece o solo, reduzindo a produtividade e alterando as caracteristicas do bioma,
aumentando a vulnerabilidade ao aparecimento de erosdes, entre outros problemas.

235 De acordo com o MDA, ndo se identificam entraves por parte do Ministério para atuagao
conjunta com os demais atores envolvidos na tematica das queimadas e incéndios florestais. Afirma,
apesar disso, que ainda sdo incipientes as agoes empreendidas nesse sentido.

236 Por sua vez, o ICMBio destacou que a falta de defini¢do clara dos limites de atuagdo de
cada orgdo prejudica a identificacdo de uma coordenacdo das agdes, 0 que impactaria negativamente a
eficacia da atuagdo, uma vez que propicia retardos na tomada de decisdo, até que se defina quando e
quem deve agir em determinada situagao (Figura 9 — Apéndice)

237 O ICMBIo ressaltou que, historicamente, sempre houve conflito na 4drea de combate e
ainda ha dificuldade de se operar em acdes em que envolva a participagdo de orgdos federal, estadual e
municipal, principalmente porque ndo ha regulamentagdo de hierarquia na atuacdo, o que prejudica a
agilidade na execuc¢do das atividades, em especial, em situagdes emergenciais em que o tempo de resposta
influencia decisivamente no resultado.

238 Por outro lado, o inicio das atividades do Pronafogo introduziu a metodologia do Sistema
de Comando de Incidentes — SCI, que se encontra em fase de implementacdo. O SCI pode atenuar as
dificuldades operacionais das acdes conjuntas entre orgdos e entidades do governo federal, estadual e
municipal e representa uma oportunidade de melhoria em relagdo ao tema das queimadas e incéndios
florestais.

239 Quanto ao relacionamento dos 6rgaos ambientais com a Funai, a equipe da Coordenagao
Geral de Monitoramento de Terras da Funai afirmou que inexiste mecanismo de interlocugdo para
atuacdo conjunta com os demais atores. Destacou a auséncia de iniciativas provocando a participagao da
Funai nas tomadas de decisdo por parte dos diversos orgdos que atuam nas questdes ambientais,
acrescentando ser ainda considerada critica a relacao entre ICMBio e Funai no que se refere a tomada de
decisdes conjuntas.

240 Pode-se apontar como um dos reflexos desse ruido na comunicacgao, destacado pela Funai,
o alto indice de sobreposi¢des de Unidades de Conservagdo sobre Terras Indigenas. Essa sobreposi¢cdo de
terras protegidas foi objeto de estudo realizado pelo Instituto Socioambiental — ISA, em 2005, dando
conta de que, naquela época, existiam, no Brasil, 55 casos de sobreposi¢ao de UCs e Tls, somando quase

13 milhdes de hectares sobrepostos (conforme noticia veiculada em:
http://www.socioambiental.org/nsa/detalhe?id=1931. Acesso em 9/12/2010. 13:15).
241 Essa constatagdo confirma a queixa apresentada pela Funai de que a Fundagdo s6 toma

conhecimento da criagdo de UC depois de concluso o procedimento, ao passo em que se houvesse um

procedimento de consulta anterior & Fundagdo para avaliagao da existéncia de tribos indigenas na area em

questdo, poderia evitar a demarcacdo de UC sobrepondo terra indigena e, consequentemente, evitando

conflitos posteriores entre os indios € 0 governo para o controle nessas regides.

242 Os representantes da Funai entendem que a questdo indigena ¢ quase sempre

desconsiderada no ambito dos demais 6rgdos envolvidos com as questdes ambientais e que, por isso,
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verifica-se a caréncia de qualquer estrutura dentro do organograma desses 6rgdos que contemple a
tematica indigena. Dessa forma, cria-se um descompasso entre a Funai e os demais atores da gestao
ambiental publica.

243 A Funai afirmou ainda que suas solicitagcdes feitas aos demais atores ndo tém sido bem
sucedidas e que o alcance de resultados, na maioria das vezes, tem dependido de intervengdo de sua
Presidéncia junto a direcdo maxima de outras instituigdes governamentais.

244 Essa falta de articulagdo das politicas interministeriais também foi apontada pelo gestor do
Pronafogo, que afirmou enfrentar dificuldades para obtencdo de apoio de outras instituigdes
governamentais nas operacdes realizadas no ambito do programa e que o suporte so € obtido com rapidez
quando ¢ decretada situagao de emergéncia e/ou calamidade publica.

245 Por sua vez, o ICMBio informou, por meio de seus comentarios (Anexos, fl. 84), que,
desde dezembro de 2009, passou a contar com uma coordenagdo voltada para a tematica de conflitos de
sobreposi¢do territorial entre UCs e TIs, vinculada ao Macroprocesso Gestdo Socioambiental
(Coordenacao de Gestao de Conflitos), buscando construir um didlogo efetivo e permanente com as
instituicdes governamentais.

246 Em suma, ndo se pode negar que os avangos obtidos no combate ao desmatamento na
Amazoénia decorrem, em grande parte, de um processo de conscientizagdo por parte da sociedade a
respeito da importancia desse bioma para o Brasil e para o mundo. E isso vem sendo conquistado devido
as articulagdes envolvendo os diversos setores da sociedade com agdes que abarcam desde campanhas
publicitarias até incentivos publicos e privados direcionados a preservagdo da Amazonia.

247 Postura semelhante precisa ser alcangada em relagdo aos incéndios florestais no pais, pois
o alcance da eficacia nas agdes de prevengdo, fiscalizacdo e controle das queimadas e combate aos
incéndios florestais no pais exige a integracao dos orgaos e entidades das diferentes esferas de governo e
da sociedade.

248 Para isso, faz-se necessario incluir entre as politicas implementadas para o setor o uso de
instrumentos econdmicos, inclusive com restricdo de financiamentos para atividades que adotam praticas
que possam induzir a ocorréncia de incéndios, incentivando aquelas que, pelo uso de técnicas alternativas
ao fogo, propiciam a redu¢ao das queimadas e incéndios florestais.

249 E essencial, ainda, investir em educagdo ambiental, com vistas a impulsionar mudancas de
comportamento da populagdo em geral, estimulando a adogdo de atitudes preventivas que contribuam
para minimizar a ocorréncia de incéndios florestais.

Causas

250 Tendo em vista que, no ambito federal, a atuacdo nesse setor esta a cargo de mais de um
Ministério, considera-se como possivel causa dessa a¢do desarticulada a auséncia da intervencdo da Casa
Civil nesse processo, 6rgao a quem cabe assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no
desempenho de suas atribui¢des, especialmente na coordenagdo e na integragcdo das agdes do Governo, de
acordo com as determinagdes previstas na Lei n° 10.683/2003, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Efeitos

251 A acdo desarticulada invariavelmente favorece a duplicacdo de esforcos e dispéndios, que
além de caracterizar prejuizos aos cofres publicos prejudica a efetividade da atuagdo dos oOrgdos
envolvidos devido a possibilidade de ocorréncia de conflitos entre as politicas adotadas.

Mecanismos de Controle

252 Com base nas determinagdes constantes da Lei n® 10.683/2003, vé-se como mecanismo de
controle para a ocorréncia de agdes desarticuladas entre os 6rgdos da administragao publica federal a
influéncia da Casa Civil, mediante agdes interventivas a fim de promover a conjugagdo de esforcos entre
eles.

Boas Praticas

253 Apesar de ainda incipiente a atuacdo, pode-se citar como exemplo de boa pratica o modelo
de organizagao adotado no projeto piloto do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagao Operacional
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— CIMAN, unidade que teve origem em encaminhamentos propostos em Workshop, realizado em 2008,
que contou com a participagao de técnicos do Ibama, MMA, MDA, MAPA e representante dos EUA.
254 Trata-se de uma forma de gestdo inspirado em modelo de Sistema adotado nos EUA, em
que se estimula a atuacdo conjunta do Governo do Estado, por meio do 6rgdo ambiental estadual, do
Corpo de Bombeiros Militar, do Governo Federal, por meio do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama/Prevfogo) e do Instituto Chico Mendes de Conservagdao da
Biodiversidade (ICMBio).
255 Nos EUA, o National Interagency Fire Center (NIFC) em Boise, Idaho, conta com uma
instalacdo fisica que abriga o Centro de Coordenacdo Nacional Interagéncias (NICC) e a Agéncia
Nacional de Multi-Grupo de Coordenacao (NMAC ou MAC). Esse Centro propicia um trabalho em
estreita colaboragdo entre os membros e ¢ um brago do Corpo de Bombeiros Nacional e do Conselho de
Aviacao Executiva (NFAEB), que fornece orientacdo unificada para as agéncias que tratam das questoes
relacionadas ao fogo nos Estados Unidos (conforme informagdes constantes no enderego:
http://en.wikipedia.org/wiki/National_Interagency_Fire_ Center).
256 Tal Centro tem a missdo de coordenar o conjunto dos recursos destinados ao combate a
incéndios florestais nos Estados Unidos. Embora o NIFC tenha sido criado para gerenciar os recursos de
combate a incéndios, atualmente, o Centro oferece suporte em resposta a outras emergéncias, a exemplo
de enchentes, furacoes e terremotos para todo o pais, fortalecendo o nivel de preparagdo nacional ante a
ocorréncia de incidentes.
257 Seguindo esse modelo, o CIMAN tem por objetivo promover, em uma sala de situacdo, o
compartilhamento de informagdes e agdes, bem assim, a jungdo de esforcos entre os diversos atores
envolvidos com a problematica das queimadas e incéndios, de acordo com as competéncias e
particularidades de cada orgdo, com vistas a dar maior agilidade e eficiéncia as agdes desempenhadas
nesse setor. O CIMAN ¢ apontado como meio de lograr a otimizacdo dos escassos recursos de que
dispdem os gestores para enfrentarem o desafio de proteger e gerir adequadamente a biodiversidade
brasileira.
258 Para isso, tem se adotado como ferramenta organizacional de gestdo de desastres o Sistema
de Comando de Incidente — SCI, modelo Norte Americano de gerenciamento desenvolvido para
comando, controle e coordenagcdo em resposta a uma situacdo de emergéncia, tendo como objetivo a
padronizagdo de procedimentos e defini¢do de estrutura organizacional dos 6rgdos envolvidos, com vistas
a facilitar o comando unificado, otimizando o emprego dos recursos disponiveis.
259 De acordo com o gestor do Pronafogo, a cada reunido, ¢ elaborado um Plano de Agao
Integrada — PAI, que contém, entre outras diretrizes, os objetivos especificos para o periodo operacional,
apontando as atividades demandadas para cada instituicdo envolvida, bem assim, as agdes ja executadas.
260 Conforme Relatorio Final da Operagao Roraima Verde, o comando unificado através do
CIMAN, com o emprego do SCI, foi um dos fatores de sucesso da operagdo, por proporcionar a
integragdo dos o6rgaos envolvidos, otimizando o emprego dos recursos humanos, materiais e financeiros
disponiveis, com uma consequente redu¢do dos custos operacionais.
261 Os gestores afirmam que essa unido de esforgos entre os o6rgdos envolvidos propiciou a
realizacdo de um grande numero de agdes, tanto preventivas como de combate, demonstrando a
importincia dessa atuacdo integrada, ante os resultados satisfatorios obtidos no combate a incéndios
naquele Estado. No Apéndice sdo apresentadas tabelas que mostram uma sintese dos resultados
alcancgados e os dispéndios realizados, conforme constante do mencionado relatorio.
262 Apesar do aparente sucesso demonstrado para esse modelo de gestdo, conforme destacado
para o caso dos EUA, aqui no Brasil, o CIMAN ainda nao foi institucionalizado e as Salas de Situagdo até
entdo instaladas foram providas de maneira informal, por meio de acordo de cavalheiros, por iniciativa do
gestor do Pronafogo, impulsionando as negociagdes entre os atores envolvidos, conforme depoimento do
proprio gestor no MMA.
263 Levando em conta que tal modelo apresenta possibilidades de ganhos na atuagdo dos
orgdos encarregados do combate as queimadas e incéndios florestais, favorecendo a cooperacdo de
recursos, geralmente escassos em nivel individualizado, entendemos que o fortalecimento dessa estrutura,
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normalizando sua implementagdo para tornd-la permanente, representarda um avango no arcabougo
institucional responsavel pela prevengao, monitoramento e combate as queimadas e incéndios florestais.
264 Nesse sentido, a institucionalizacdo do CIMAN podera contribuir para obstar a ocorréncia
de duplicagdo de esforgos, além de propiciar maior rapidez na tomada de decisdo, reduzindo o tempo de
resposta, favorecendo, consequentemente, maior eficacia na atuacdo dos agentes responsaveis pelo
combate aos incéndios € queimadas, uma vez que tal modelo prevé a assinatura de protocolo onde se
estabelecem as responsabilidades de cada ator, ademais de designar um coordenador das operacdes, o que
minimizaria os conflitos de gestdo apontados pelos gestores nas tomadas de decisdo em situacdes de
conflito.

265 Nesse cenario, apresenta-se como oportunidade de melhoria nesse processo a
institucionalizacdo do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagdo Operacional — CIMAN, estrutura
de gestdo que tem como proposta contribuir para minimizar os efeitos da indefinicdo de competéncias,
uma vez que tal modelo prevé a assinatura de protocolo, onde se estabelecem as responsabilidades de
cada ator.

Proposta

266 Diante disso, tendo em vista as atribui¢des da Casa Civil estipuladas na Lei 10.683/2003,
propoe-se seja recomendado a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie a conveniéncia e
oportunidade de:

a. atuar junto aos o6rgdos envolvidos na tematica das queimadas e incéndios florestais com
vistas a propiciar a implementa¢do do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagdo Operacional —
CIMAN, para atuagdo em carater permanente ou de estrutura de gerenciamento de incidentes semelhante,
tendo em vista que tal unidade possibilitara a disponibilizagdo de um efetivo capacitado e equipado para a
realizacdo de trabalhos preventivos de forma continua e articulada, visando minimizar os riscos de
desastres no pais, em especial, no que se refere aos incéndios florestais, fendmeno que tem provocado
grandes perdas de biodiversidade ao longo de décadas no Brasil;

b. estimular a inclusdo de instrumentos econémicos nas politicas implementadas para o setor,
inclusive com restrigdo de financiamentos para atividades que adotam praticas que possam induzir a
ocorréncia de incéndios, incentivando aquelas que, pelo uso de técnicas alternativas ao fogo, propiciam a
redu¢do das queimadas e incéndios florestais.

Beneficios Esperados

267 Melhoria na atuacdo dos oOrgdos envolvidos na questdo das queimadas e incéndios
florestais, mediante a atuagdo conjugada entre os diversos atores, propiciando o alcance de economia nos
recursos empregados e efetividade das politicas publicas adotadas para o setor, refletindo na redugao da
ocorréncia de incéndios florestais no Pais.

3.1.2 Indefinicio dos papéis e responsabilidades dos 6rgaos envolvidos com a problematica
das queimadas e incéndios florestais prejudica a eficacia na atuacio do governo federal.
268 Apesar do arcabougo normativo existente no Brasil que regulamenta as intervengdes do

homem no meio ambiente, no que se refere a defini¢cdo de responsabilidades para atuacdo compartilhada
dentro do Sisnama, ainda sdo grandes as lacunas legais e esse fato ganha relevancia quando se trata da
questdo do combate aos incéndios florestais, conforme depoimento dos atores entrevistados durante a
auditoria.
269 De acordo com determinagdo prevista no art. 23 da Constitui¢do Federal, ¢ competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proteger o meio ambiente,
combatendo a polui¢do em qualquer de suas formas e preservar as florestas, a fauna e a flora.
270 Entretanto, essa imposi¢ao de responsabilidades a todos os entes da federacdo nao tem sido
suficiente para impulsionar as agdes de prote¢do ao meio ambiente por parte de todas as esferas
administrativas e, de acordo com as entrevistas no Prevfogo, ICMBio e Pronafogo, a atuacao
governamental tem se limitado aos 6rgdos ambientais federais, com pouca participacdo dos Orgaos
ambientais estaduais. Tal conjuntura, no entanto, deveria ser oposta uma vez que o agente estadual e o
municipal estdo fisicamente mais proximos dos locais onde ocorrem os incéndios, o que certamente
favorece um atendimento mais agil.
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271 Tal postura tem sobrecarregado os agentes federais, que invariavelmente ndo dispdoem de
estrutura organizacional nem de recursos suficientes para atender as demandas que se apresentam em
todas as regides do pais, principalmente pela amplitude continental caracteristica do Brasil e, em especial,
frente & premente necessidade de protegao da rica biodiversidade de que dispoe.

272 A Politica Nacional do Meio Ambiente estabeleceu o Sistema Nacional do Meio Ambiente
— Sisnama, que se constitui dos 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, como responsaveis
pela protecao e melhoria da qualidade ambiental. Essa mesma Lei define que caberd ao Ibama executar e
fazer executar, como 6rgao federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente.
273 Como se observa, o normativo, apesar de atribuir responsabilidade a todos os entes
federativos, ndo deixa claras as competéncias de cada um deles. Essa indefinicdo das responsabilidades
dos atores vai refletir também no planejamento dos 6rgdos envolvidos, que tenderdo a deixar de
considerar a definicdo de metas a serem atingidas a respeito da tematica dos incéndios florestais, até por
desconhecimento de quais acdes deveriam ser planejadas. O resultado disso ¢ a impossibilidade de se
exigir que metas sejam atingidas, se os executores ndo tém conhecimento dos limites de suas
competéncias e quais acoes lhes cabem impulsionar.

274 E insuficiente a lei determinar que ¢é responsabilidade de todos a protecio ao meio
ambiente. Essa amplitude atinge o caso especifico dos incéndios florestais, j& que ndo ha legislacdo
definindo competéncias para atuar no caso do fogo e o fato tem sido tratado dentro do tema da protegao
ao meio ambiente.

275 Convém mencionar que o governo federal editou, em 2006, o Decreto 5.758/2006, que
aprovou o Plano Nacional de Areas Protegidas — PNAP, sob o intento de ampliar, organizar e integrar as
capacidades e os recursos do governo e da sociedade destinados a gestdo das areas protegidas nacionais.
276 O PNAP institui principios, diretrizes, objetivos e estratégias a serem adotados na gestdo
das areas de preservagdo e apresenta, entre as estratégias, a compatibilizacdo dos programas de fomento e
desenvolvimento nas trés esferas de governo em relagdo a essa Politica.

277 Nesse sentido, o PNAP traz entre os objetivos especificos: ‘minimizar ou evitar os efeitos
negativos de atividades impactantes sobre as UC e suas zonas de amortecimento; elaborar e implantar
instrumentos que contribuam com o cumprimento dos objetivos das UC e o ordenamento territorial;
reduzir a incidéncia de incéndios em UC, suas zonas de amortecimento € entorno’.

278 No entanto, apesar de representar um importante instrumento normativo para propiciar a
integracdo das capacidades e dos recursos dos governos nos trés niveis administrativos, tal normativo
também nao estabelece o nivel de atuagdo de cada um deles, até por se tratar de regras gerais.

279 Levando em conta que a conduta do administrador publico deve ser sempre norteada pela
lei, o que o impede de extrapolar as determinacdes regulamentares na sua atuagdo, a auséncia de lei tende
a prejudicar, sendo obstar, o exercicio de atividades que ndo estejam legalmente previstas.

280 De acordo com os gestores entrevistados, a auséncia de determinagdo especifica de quem
deve atuar em cada caso, tem interferido na tomada de decisdo frente a ocorréncia de incidentes e, as
vezes, tem gerado conflitos de egos, trazendo como consequéncia a perda da oportunidade na atuacao, o
que geralmente contribui para o agravamento do problema devido a atuagdo tardia.

Causas

281 Pode-se apontar como uma das provaveis causas para a situacdo constatada, a auséncia de
regulamentacdo que defina as responsabilidades dos diversos atores envolvidos com a temdtica das
queimadas e incéndios florestais, uma vez que a legislacdo correlata traga competéncias gerais dos
principais 6rgaos responsaveis em ambito federal e, mesmo assim, sem defini¢ao clara dos limites de
atuagdo de cada um deles. Além disso, ante a previsdo constitucional determinando aos estados e
municipios o dever de atuar nas agdes de preservagao ambiental, a caréncia de normas especificando o
papel dos 6rgdos ambientais regionais, também desponta como possivel causa no desenho do cendrio
apresentado.

Efeitos
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282 A indefinicdo de competéncias dos agentes propicia a inércia e delonga na tomada de
decisdo. Isso porque, em uma situagao em que todos os 6rgaos envolvidos t€ém a mesma responsabilidade
de agdo, pode ocorrer que todos entendam desnecessaria a ado¢ao de qualquer medida em dado momento,
trazendo como consequéncia dessa inagdo o agravamento da situagdo e, muitas vezes, a perda do controle,
resultando em grandes prejuizos. No caso especifico de incéndios, a ocorréncia de tal situacdo,
invariavelmente, resulta em grandes perdas ao meio ambiente € aos cofres publicos, levando em conta a
perda de biodiversidade e os dispéndios realizados em agdes emergenciais de combate aos incéndios e nas
demandas geradas a saude publica em decorréncia dos efeitos desses eventos.

Mecanismos de Controle

283 Tendo em vista a multiplicidade de atores que t€ém o dever de a¢ao na prevencao e combate
as queimadas e aos incéndios florestais no Brasil, apresenta-se como mecanismo de controle para os
entraves que se mostram ante a indefinicdo de papeis, buscar formas de atuacdo conjunta, onde se
definam os papeis e responsabilidades de cada ator, a exemplo do modelo de gestdo adotado no ambito do
CIMAN.

Boas Praticas

284 Considerando que o modelo de gestdo adotado no CIMAN pode contribuir para minimizar
os efeitos gerados pela auséncia de regulamentacdo definindo as competéncias especificas dos atores
envolvidos na problematica das queimadas e incéndios florestais, a implementacao de uma unidade de
gerenciamento de incidentes nesses moldes pode contribuir para suprir essa caréncia.

Proposta

285 Dessa maneira, entendemos conveniente propor que seja recomendado ao Ministério do
Meio Ambiente e Ministério da Integracdo Nacional que avaliem a oportunidade e a viabilidade de
implementar o Centro Integrado Multiagéncias de Coordenacao Operacional — CIMAN, para atuagdo em
carater permanente ou de estrutura de gerenciamento de incidentes semelhante, tendo em vista que tal
unidade possibilitara a disponibilizagdo de um efetivo capacitado e equipado para a realizacdo de
trabalhos preventivos de forma continua, visando minimizar os riscos de desastres no pais, em especial,
no que se refere aos incéndios florestais, fendmeno que tem provocado grande perda de biodiversidade ao
longo de décadas no Brasil.

Beneficios Esperados

286 Maior rapidez na tomada de decisdo, reduzindo o tempo de resposta e otimizando os
escassos recursos de que dispoem os gestores para enfrentarem o desafio de proteger e gerir
adequadamente a biodiversidade brasileira, contribuindo, consequentemente, para maior eficicia na
atuacao dos agentes responsaveis pelo combate as queimadas e aos incéndios florestais no Brasil.

4 PRINCIPAIS VUNERABILIDADES NAS UCs FEDERAIS EM RELACAO AS QUEIMADAS
E INCENDIOS FLORESTAIS
4.1 ELEVADA OCORRENCIA DE QUEIMADAS E INCENDIOS FLORESTAIS DE ALTO
IMPACTO AS UCs.
287 Segundo dados do Prevfogo, entre janeiro e setembro de 2010, foram identificados focos
de calor em 27% das Terras Indigenas; 11% das areas de assentamento do Incra; 40,4% das UCs de Uso
Sustentavel e 44,6% das UCs de Protecdo Integral.
288 De acordo com o ICMBio, somente no ano de 2010, os incéndios florestais destruiram
28% do total de UCs Federal no bioma Cerrado, o que corresponde a 1.466.430,91 ha de éareas
queimadas. Em algumas UCs o problema foi mais grave. O Parque Nacional das Emas queimou 88,64%,
o Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros 68,19% e o Parque Nacional do Araguaia 49,96%.
289 Conforme ilustrado na Tabela 2, abaixo, a situagdo de varias UCs ¢ critica em relagdo as
queimadas e incéndios florestais. A alta frequéncia e a grande magnitude dos incéndios nas UCs superam
a capacidade de recuperagdo desses ambientes frente ao impacto do fogo, inclusive no bioma cerrado, que
costuma apresentar uma grande capacidade de resiliéncia apds uma queimada. Tal impacto modifica os
processos ecologicos, gerando prejuizos a biodiversidade e aos demais recursos naturais da UC.
Tabela 2 — Frequéncia e magnitude dos incéndios florestais em UCs.
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Ano
Unidade de Conservagio Area UC 2010 2009 2008 2007 2006 2005
(ha) %da | %da | %da | %da | %da | %da
UC UC UC UC UC UC

PARNA do Araguaia 555.517,00| 48,87 1,7 18 56,4 7 47,2
PARNA das Nascentes do Rio
Parnaiba 724.324,00| 33,27 | 6,37 | 11,43 | 359 | 17,45 | 24,65
ESEC Serra Geral do Tocantins |708.212,00| 43,1 | 16,12 | 14,83 | 39,8
APA dos Meandros do Rio
Araguaia 359.190,11| 35,9
PARNA das Emas 132.642,00| 88,64 8 4 18,5 19 33
PARNA da Serra da Canastra 197.809,00 | 41,92
ESEC de Urugui-Uma 137.148,00| 49,96
PARNA Grande Sertdo Veredas |230.853,00| 27,05 | 0,91 4,19 | 32,51 | 0,54 0,78
PARNA da Chapada das Mesas |159.951,00| 26,3 8,75 70
PARNA da Chapada dos
Veadeiros 64.795,37| 68,19 | 3,09 0,02 | 6521 | 12,35 | 5,05
PARNA da Serra das Confusdes |523.924,00| 1,96 0,34 1,18 0,2 0,05
REBIO Nascentes da Serra do
Cachimbo 342.192,00| 6,15
PARNA de Brasilia 40.397,00 | 38,81 29,21
PARNA de Pacaas Novos 608.975,53| 2,08
PARNA da Chapada dos
Guimaraes 32.662,00| 33,45 | 0,13 0,37 19,3 2,07
FLONA do Bom Futuro 97.384,49| 3,96
PARNA Chapada da Diamantina | 152.000,00| 0,55 0,49 | 41,93 | 8,55 1,32 9,87
PARNA de Ilha Grande 76.033,00| 0,35 7,6 40 6 50,9 | 14,18
Area protegida em UC Federal no Bioma Cerrado 5.062.968,14 ha
Area queimada no Bioma Cerrado em 2010 1.466.430,91 ha
Porcentagem de area queimada em UC federal no Bioma Cerrado 29%

Fonte: ICMBIo.

290 Em que pese serem legalmente destinados a resguardar atributos naturais excepcionais,
objeto de preservacdo permanente, mesmo os parques nacionais tém sido atingidos por queimadas e
incéndios. Pesquisadores do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, ao analisarem imagens dos
satélites Landsat entre 1973 e 1995, verificaram que mais de 80% do Parque Nacional das Emas, em
Goias, foram atingidos pelo fogo no minimo sete vezes no periodo entre 1973 a 1995, ndo incluindo o
grande incéndio de 1978 nem as provaveis queimadas de outros anos. Algumas éareas desse parque
queimaram até 14 vezes no periodo analisado.

291 Apesar de abrigar a mais significativa amostra de vegetacdo do Cerrado existente no
Brasil, o Parque Nacional das Emas ¢ considerado uma das mais frageis unidades de conservagao do Pais,
acuado pela expansdo constante das fronteiras agricolas e cercado de lavouras de soja e milho. A Figura 7
a seguir ilustra o efeito dos incéndios florestais no Parque Nacional das Emas, em Goias.
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Figura 7 — Incéndio no Parque Nacional das Emas em 2010. Fonte: ICMBio

292 De acordo com o ICMBio, em 2010, foi realizada pericia no referido Parque, que apontou
as origens e os responsaveis pelo incéndio que impactou negativamente aproximadamente 90% da UC.
Dentre as trés causas e origens dos incéndios, duas foram consideradas como passiveis de autuagdo por
causar dano a UC mediante uso do fogo. Com isso foram lavrados dois autos de infragdo no valor de R$
100.000,00 cada um.

293 Atualmente, o SNUC abrange 310 unidades federais, 532 unidades estaduais e 1040
Reservas Particulares do Patrimonio Natural, sendo 566 federais.
294 Em 1989 havia no Brasil 140 UCs Federais, em uma area de 30 milhdes de ha. Em 2010, o

Brasil atingiu a marca de 304 UCs Federais, em uma 4area de 78 milhdes de ha (9,1% do territorio
nacional), abrangendo 1311 Municipios. Essa area conserva 633 espécies ameacgadas de extingdo; recebeu
3,8 milhdes de turistas em 2009, além de abrigar 46,5 mil familias tradicionais em UCs de Uso
Sustentavel.

295 Apesar de os numeros refletirem um esfor¢o consideravel para a conservacdo da
diversidade bioldgica e para a manutencdo de servicos ambientais, as areas protegidas nacionais
enfrentam grandes ameagas; dentre elas, os incéndios florestais.

4.2  ASPECTOS QUE APRESENTAM RISCOS

4.2.1 Inexisténcia de indicadores oficiais de areas queimadas em UCs e TIs no Brasil

296 No Brasil, os registros de incéndios florestais de areas protegidas sdo obtidos por fontes
dispersas de informagao. Até o final da década de 1980, grande parte dos registros se concentrava em
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documentos do Instituto Brasileiro do Desenvolvimento Florestal (IBDF), como relatorios de fiscalizacao,
memorandos, relatos e demais comunicagdes.
297 Durante a década de 1990, apos a criagdo do Prevfogo, foi elaborada a primeira versdo do
formulario de Relatorio de Ocorréncia de Incidente (ROI), o que se caracterizou como o primeiro passo
para a sistematiza¢do dos registros. Ainda que com corpo técnico reduzido, o refor¢o na rotina de
registros de incéndios por esse centro especializado permitiu melhor compilacao de dados.
298 Entretanto, diversas UCs ndo elaboram nem enviam regularmente os formularios de ROIL o
que pode indicar que nao ocorre fogo em sua area de abrangéncia ou que nado sao elaborados e enviados
assiduamente tais registros a sede do Prevfogo.
299 Além da falta de registros, outro fator limitante ¢ o grande numero de registros
incompletos. Em algumas unidades de conservagdo sdo observados e relatados varios obstaculos para a
conducdo de suas rotinas de protecdo. Os mais comuns, segundo os relatdrios de acompanhamento de
brigadas, sdo falta de pessoal capacitado e de estrutura adequada para operacionalizar as agdes. Em razdo
disso, os dados sdo incompletos, de qualidade heterogénea, empobrecendo a comparagdo entre o
panorama de diferentes regides do pais, categorias de UCs ou de biomas (IBAMA, 2009).
300 Para resolver esse problema, os dados de areas queimadas no territorio nacional devem ser
auferidos, necessariamente, por sensoriamento remoto e, entdo, associados as estatisticas oficiais dos
programas e ag¢des do governo federal que atuam na prevencdo e combate as queimadas e incéndios
florestais. Todavia, o Brasil ainda ndo produz essa informagao, conforme serda demonstrado a seguir.
301 Os principais indicadores do Programa Florescer — Prevencdo e Combate ao
Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais (0503), do PPA 2008-2011, sio: Area Anual
Desmatada na Amazonia Legal (Km?) e Numero de Focos de Calor (unidade).
302 As atividades de Monitoramento de Queimadas e Prevencao de Incéndios Florestais (2063)
e Preven¢do e Combate a Incéndios Florestais e Controle de Queimadas (6074), sob a responsabilidade do
INPE, Ibama e ICMBIio sao avaliadas pelos seguintes produtos: Mapa de risco de fogo gerado (unidade) e
Area controlada (hectare).
303 Conquanto a descricdo do ICMBio, em relagdo a atividade 6074, seja a realizacdo de
atividades de fiscalizag@o e controle de queimadas nas UCs Federais, bem como a prevencao e combate a
ocorréncia de incéndios florestais, visando a reducdo da area queimada, dos impactos ambientais e a
reabilitagdo das areas afetadas (ICMBio, 2009), ndo existe o indicador de area queimada ou de
reabilitagdo das areas queimadas dentro do Programa Florescer. Portanto, ndo € possivel avaliar a eficacia
das agdes da entidade na prevencdo e combate aos incéndios florestais.
304 De acordo com Alberto Setzer, responsavel pelo monitoramento de queimadas no INPE, o
pais ainda ndo produz essa informagao, embora tenha tecnologia para isso: ‘estes dados ndo existem, mas
deverdao comecar a ser estimados em 2011, caso algumas iniciativas do INPE junto ao Ibama, ICMBio e
MMA se concretizem’.
305 No Brasil, ou se utiliza a proxy dos dados de desmatamento do PRODES ou os dados de
focos de calor do DETER. De qualquer forma, tais dados ndo permitem uma avaliacdo robusta da
magnitude e da evolu¢do do problema no tempo e no espago por meio de séries historicas e mapas
georreferenciados. Tal limitagdo também prejudica as estimativas oficiais de emissdes de gases do efeito
estufa em decorréncia de queimadas e incéndios florestais.
306 Constatou-se, desse modo, que ndo existe no Florescer um monitoramento sistematico das
areas queimadas, pois o INPE nao quantifica a drea queimada anualmente no territério nacional e, por
conseguinte, em UCs e TIs.
307 Durante as entrevistas, varios gestores apontaram que o fogo ¢ um problema nao declarado
ou, ainda, que ndo existe uma politica especifica para combater esse problema no Brasil, j4 que o
Florescer, o PPCDAM ¢ o PPCerrado concentram suas agdes no desmatamento.
Causas
308 Uma possivel causa dessa lacuna informacional ¢ que s6 recentemente as queimadas e
incéndios florestais entraram na agenda de prioridades do Ministério do Meio Ambiente, com a
publicagdo da Portaria MMA n° 425, de 8/12/2009, que instituiu a Comissdao Ministerial - CONAFOGO
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— para analisar e propor, no prazo maximo de 90 dias, a implantagdo do Programa Nacional de Redugao
do Uso do Fogo nas Areas Rurais e Florestais — Pronafogo, considerando a conjugacio de fatores
climaticos que facilitam a eclosdo e rapida propaga¢ao de incéndios florestais e, considerando a imperiosa
necessidade da conjugacao de esfor¢os do MMA, Ibama, do SFB e do ICMBio, visando a prevengao € o
combate de queimadas e incéndios florestais nas Unidades de Conservacao de Protegdo Integral e de Uso
Sustentavel Federais e de queimadas em suas Zonas de Amortecimento, bem como nas florestas Publicas,
terras indigenas e demais areas rurais localizadas no territorio brasileiro.
Efeitos
309 Dentre os efeitos da auséncia de indicadores oficiais de area queimada em UCs, destacam-
se a limitagdo a avaliacdo da magnitude, evolugao e tendéncia do problema no tempo e no espago por
meio de séries histdricas e mapas georreferenciados; o prejuizo a retroalimentacio de politicas, programas
e projetos, nas areas de biodiversidade, mudancas climaticas e areas protegidas, em razdo de ndo haver
avaliagdo de eficacia das entidades envolvidas e da efetividade das politicas publicas sobre o tema e, por
ultimo, a limitag¢do ao controle social e dos 6rgdos de controle externo.
Mecanismos de Controle
310 Desta forma, o indicador de areas queimadas em UCs e TIs ¢ um mecanismo que visa
aumentar a governanga publica dos atores envolvidos com o tema; o controle social e o controle externo.
Boas Praticas
Uma boa pratica adotada pelo ICMBio ¢ a elaboragdo de estimativas de areas queimadas em algumas
UCs, por meio de sensoriamento remoto. O ideal ¢ que todas as UCs fossem monitoradas
sistematicamente por meio de uma metodologia oficial e que, tais informagdes, fossem publicadas no site
da entidade para aumento do controle social ¢ monitoramento de outros stakeholders.
Proposta
311 Considerando que o indicador de areas queimadas ¢ um mecanismo que visa garantir a
eficacia do Programa Florescer sobre as agdes de prevencdo e combate aos incéndios florestais e
aumentar a governanga publica dos atores envolvidos com o tema; o controle social e o controle externo,
o TCU resolve:
a. recomendar ao INPE que desenvolva indicadores de areas queimadas em todo Brasil,
sobretudo em UCs e TIs, com base na sua responsabilidade na a¢do 2063 — Monitoramento de Queimadas
e Prevencdo de Incéndios Florestais — e para atender aos programas Florescer (0503) e Meteorologia e
Mudangas Climaticas (1421), subsidiando, assim, o préximo PPA 2012-2015.
b. recomendar ao MMA e ao MCT:
b.1 a inclusao do indicador de areas queimadas no Programa Florescer quando da proposi¢ao do novo
PPA 2012-2015, tal qual disposto na ac¢dao 2063 — Monitoramento de Queimadas e Prevengdo de
Incéndios Florestais, sob a responsabilidade do INPE, em consonancia com o inciso I do art. 165 da
Constituicao Federal;
b.2 que movimente os créditos or¢amentarios e recursos correspondentes ao INPE na agao 2063 —
Monitoramento de Queimadas e Prevencao de Incéndios Florestais, para atender aos programas Florescer
(0503) e Meteorologia e Mudangas Climaticas (1421), considerando que o INPE possui a tecnologia e a
competéncia técnica necessaria para adicionar, de forma sistemdtica, o0 mapeamento de areas queimadas;
que o indicador de areas queimadas ¢ um mecanismo que visa garantir a eficacia dos programas descritos
sobre as agdes de prevencdo e combate aos incéndios florestais, além de permitir a divulgacdo de
estimativas oficiais de emissoes de gases do efeito estufa em decorréncia de queimadas e incéndios
florestais.
Beneficios Esperados
312 Espera-se com essas recomendacdes aumentar a capacidade de resposta do governo federal
em relacdo aos incéndios florestais em areas prioritarias de conservagdo; aumentar a publicidade sobre os
impactos do fogo no territério nacional; melhorar a eficiacia dos programas Pronafogo, PPCDAM,
PPCerrado e Florescer sobre as agdes de prevencdo e combate aos incéndios florestais; e fortalecer a
capacidade de governancga publica dos atores envolvidos com o tema, bem como o controle social e o
controle externo. Espera-se ainda que a divulgacdo de estimativas oficiais de areas queimadas fornega
4
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informagdes para a Politica Nacional sobre a Mudanga do Clima (PNMC) e contribua par o Inventario
Brasileiro de Emissdes € Remogdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa.

4.2.2 Auséncia de instrumentos de planejamento e gestao das UCs: plano de manejo, plano
de manejo de fogo e/ou plano operativo de prevenciao e combate aos incéndios florestais.
313 De acordo com o Relatorio de Gestdo do ICMBio (2009), ¢ dever da entidade implementar

acoes definidas nos instrumentos de gestdo das Unidades de Conservacao circunscritas a todos os biomas
brasileiros, de acordo com o estipulado em seus respectivos Planos de Manejo, envolvendo os processos
participativos de gestdo, criacdo, regularizagdo fundiaria, implementagdo e acompanhamento das agdes
dos conselhos das Unidades de Conservacao Federais, utilizando também o instrumento de corredores e
mosaicos das Unidades de Conservacao Federais.
314 Para viabilizar a gestdo das UCs Federais, o ICMBio desenvolve atividades no ambito das
acdes 2C88, 2C89, 2C91, 2C92 e 2C93, relativas a Gestdo de Areas Protegidas, conforme os objetivos de
manejo previstos no SNUC.
315 Todavia, constata-se que, aproximadamente, 66% das UCs Federais ndo possuem Plano de
Manejo, que ¢ um documento elaborado de forma a ser o principal instrumento para o planejamento ¢ a
gestdo da Unidade de Conservagdao. Embora ndo seja o unico instrumento necessario, ele apresenta o
diagndstico socioecondmico ¢ o da biodiversidade e insere os projetos, programas € metas para que a
unidade cumpra os objetivos de sua criacdo, que s@o consolidados em um mapa situacional da unidade.
316 O ICMBio tem sob sua responsabilidade 310 unidades de conservacao federal, sendo que,
destas, 104 estdo com os planos de manejo publicados, 45 estdo com processos de elaboracdo de planos
abertos ¢ em andamento e 161 estdo aguardando para iniciar a elaboragdo dos seus planos de manejo.
317 De acordo com o inciso XVII do art. 2° da Lei 9.985/2000, plano de manejo ¢ o documento
técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagao, se
estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da 4rea e o manejo dos recursos
naturais, inclusive a implantacao das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade.
318 A Lei do SNUC dispde ainda que todas as unidades de conservacdo devem dispor de um
Plano de Manejo a ser elaborado no prazo de cinco anos a partir da data de sua criacdo, conforme os
seguintes excertos:
Art. 27. As unidades de conservagdo devem dispor de um Plano de Manejo.
§ 1° O Plano de Manejo deve abranger a area da unidade de conservagao, sua zona de amortecimento e 0s
corredores ecologicos, incluindo medidas com o fim de promover sua integracdo a vida econdmica e
social das comunidades vizinhas.
§ 3° O Plano de Manejo de uma unidade de conservagdo deve ser elaborado no prazo de cinco anos a
partir da data de sua criagao.
Art. 28. Sdo proibidas, nas unidades de conservacao, quaisquer alteragdes, atividades ou modalidades de
utilizagdo em desacordo com os seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos.
Paragrafo Unico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as atividades e obras desenvolvidas nas
unidades de conservacao de protecdo integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir a integridade
dos recursos que a unidade objetiva proteger, assegurando-se as populacdes tradicionais porventura
residentes na area as condigdes € 0s meios necessarios para a satisfacdo de suas necessidades materiais,
sociais e culturais.
319 De acordo com o art. 12 do Decreto n°® 4.340/2002, que regulamenta os artigos da Lei n
320 ©9.985/2000, o Plano de Manejo da unidade de conservagao deve ser elaborado pelo 6rgao
gestor ou pelo proprietario, quando for o caso, e ser aprovado em portaria do 6rgdo executor ou em
resolucao do conselho deliberativo, conforme a categoria da unidade de conservagao.
321 Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acordao 1676/2004 — Plenario,
ja havia apontado as deficiéncias na gestdo das UCs Federais e recomendado ao Ibama a elaboragdo dos
Planos de Manejos em todas as UCs Federais. Todavia, mesmo com a criacdo do ICMBio, muitas UCs
ainda se encontram em situag@o de irregularidade, contrariando o § 3° do art. 27 da Lei 9.985/2000.
322 Estima-se que a situagdo ainda seja mais grave em relacao aos Planos de Manejo de Fogo,
uma vez que ¢ um instrumento que depende das informagdes geradas no Plano de Manejo.
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323 O Manejo de Fogo nas Unidades de Conservagdo tem por objetivo desenvolver e fomentar
estudos sobre os efeitos do fogo nos diversos ecossistemas e definir resultados claros de manejo para que
seja estabelecido um regime de fogo para sitios determinados. Pode ser definido como o conjunto de
acoes para evitar grandes incéndios, cujos impactos sobre a conservacao da biodiversidade parecem ser de
grande importancia, por meio de programas integrados de prevengdo, treinamento de pessoal,
envolvimento de moradores de areas vizinhas, suprimento de equipamentos e de infraestrutura, detec¢ao
de focos, implantagao de sistemas de comunica¢do, manejo de combustiveis e supressdo de incéndios.

324 No Plano de Manejo de Fogo sdao descritos os programas de acdo interagéncias, de
educacdo ambiental, de monitoramento, de pré-supressao, de combate, de fiscalizagdo e pericia, além dos
sistemas de deteccao e de comunicagdo, dos mapas de risco, da previsdo de infraestrutura para apoio e
abastecimento de agua, campos de pouso, equipamentos ¢ da necessidade de pessoal.

325 O Plano de Manejo de Fogo também busca diagnosticar problemas e riscos relacionados
aos incéndios florestais nas regides de entorno a UC. Como exemplo, cita-se os seguintes problemas
identificados no plano de manejo de fogo no Parque Nacional da Serra da Bodoquena (Disponivel em:
http://www.ibama.gov.br/prevfogo/wp-content/files/pmf-parna-serra-da-bodoquena_2003.pdf,
acesso em 5/1/2011):

1. falta de alternativas ao uso do fogo para produtores assentados pelo Incra e pelo Idaterra, que foram
instalados em locais totalmente inadequados para agropecudria, situacdo agravada devido a dificuldade de
obtencdo de crédito rural e pela ineficiéncia na assisténcia técnica para essa parcela de produtores
familiares;

2. existéncia de lotes no assentamento Canad que foram englobados pelos limites do Parque Nacional.
Esses lotes devem ter prioridade na regularizacio fundiaria do Parque. A solugdo aqui recomendada ¢ que
seja promovido o remanejamento de terras, pois o baixo valor da indenizacdo ou compra dos lotes
deixaria as familias em dificuldades para obter novas propriedades na regido;

3. insuficiéncia de agdes visando estabelecer o uso adequado das terras na reserva indigena Kadiweu, que
arrendam dareas para criadores de gado, tornando-se muitas vezes empregados dos arrendatérios, e que
tém no uso do fogo uma pratica frequente de limpeza do terreno;

4. terras de propriedade privada, cujas areas convertidas principalmente em pastagens se encontram em
mas condicdes de manutengdo, permitindo o acimulo de material combustivel vegetal, com formacao de
matagais, que potencializam a ocorréncia de incéndios de dificil controle.

326 Para as situagdes agudas e cronicas, os programas descritos no Plano de Manejo de Fogo
indicam as agdes necessarias para solucionar ou mitigar os problemas existentes.
327 Na auséncia de um Plano de Manejo de Fogo, utiliza-se no Brasil o Plano de Protecao, que

tem como proposito definir o planejamento tatico e operacional das atividades de prevenc¢do e combate a

incéndios, fiscalizacdo e emergéncias ambientais.

328 Os Planos Operativos devem contemplar ndo s6 as estruturas existentes nas Unidades de

Conservacao, mas também as que sdo necessarias para a sua eficacia. Para tanto, considera os seguintes

elementos: a caracterizagdao da area, o estudo criterioso do histérico de incéndio na UC, a definicao de

areas prioritarias para prevengdo e areas com maior risco de ocorréncia de incéndios, atividades de

prevencao e combate.

329 De acordo com o ICMBio, foram elaborados Planos de Protecdo em 55 unidades de

conservagdo, o que demonstra que apenas 17% das UCs Federais contam com tal instrumento. Dessa

amostra, 66,5% nado possuem brigada contratada, o que representa que a situagcdo ¢ ainda muito grave

frente a ameaga do fogo em UCs em todo pais.

330 Para agravar o quadro, a grande maioria dos Planos de Prote¢do em UCs estdo

desatualizados, pois deveriam ser revisados anualmente. Muitos deles foram elaborados hd mais de cinco

anos.

Causas

331 Dentre as causas, destaca-se a politica de criacdo de novas UCs sem o correspondente

fortalecimento institucional. Embora o governo federal tenha avancado na criagdo de novas areas de

conservagao, precisa aumentar sua capacidade de governanga sobre as dreas protegidas. Um dos gargalos
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estd na gestao ambiental das UCs, que hoje mais se assemelha a um sistema de manutencao por centro de
custos cujo déficit de recursos humanos e financeiros aumenta a cada ano a medida que o sistema de UCs
se expande.
332 Conforme detectado no Relatorio de Auditoria sobre a Gestdo do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo — SNUC, que originou o Acérddo TCU 1676/2004 — Plenério, a deficiéncia de
procedimentos, determinando como a UC deve ser gerida e como deve produzir seus relatorios gerenciais,
agrava ainda mais o quadro de isolamento dessas areas. Verificou-se que o acompanhamento da gestao
das UCs ¢ falho, isto ¢, ndo existe a obrigatoriedade de relatorios gerenciais periddicos, informando as
coordenagdes das Diretorias dos avangos alcancados na gestdo das UC, bem como das areas de risco real
e potencial. Esses pontos explicam, em certa medida, o baixo desempenho dos critérios de gestao
relativos a ‘Gestdo de Processos e Gestdo de Resultados’, apresentados no citado relatério (item
2.2.2.1.4).
Efeitos
333 Como efeito desse isolamento da administragdo da UC, observa-se uma baixa eficacia das
acOes relativas a sua gestdo. Assim, as Diretorias t€m uma grande dificuldade de realizar um controle
gerencial das UC, pois a deficiéncia de informagdes dificulta a identificagdo das areas que necessitam
maior atencdo (Acordao TCU 1676/2004 — Plenario). Com relagdo ao efeito do isolamento da UC com a
comunidade, tem-se um agravamento da visdo de que a UC ¢ apenas um empecilho para a regido e que os
recursos naturais daquela area protegida ndo sdo patrimdnio publico.
334 Da mesma forma, a auséncia dos citados instrumentos de planejamento e gestdo das UCs
enfraquece sua gestdo ambiental e aumenta a vulnerabilidade das UCs aos incéndios florestais. Como
resultado, elevam-se os tempos de detec¢do, de resposta ¢ de combate aos incéndios florestais, que, por
conseguinte, aumentam os custos de supressdo ao fogo, as externalidades negativas ao meio ambiente e
diminui a eficécia da atuagdo governamental para conter o problema.
Mecanismos de Controle
335 Conforme demonstrado, os Planos de Manejo, de Manejo de Fogo e o Plano Operativo de
Prevenc¢do e Combate aos Incéndios Florestais sdo mecanismos de controle gerencial das Unidades de
Conservagdo. A auséncia desses instrumentos configura falta de controle gerencial do ICMBio e ofensa a
Lei 9.985/2000, no caso do Plano de Manejo.
Boas Praticas
336 Em relagdo as boas praticas, foram citados pelo ICMBio o Mosaico de Carajas, o Parque
Nacional da Serra do Cipd e a Flona do Jamari , em razdo da boa estrutura de operagdo e do modelo de
interacdo com as comunidades do entorno das UC. Tal sistema de gestdao propiciou a formacao de um
relacionamento amistoso entre os moradores e os gestores dessas unidades, favorecendo, assim, a
prevengdo e o controle de incéndios florestais nessas areas. Todavia, ndo foram citados avangos na
elaboracdo de Planos de Manejo de Fogo ou Planos Operativos de Prevengdo e Combate aos Incéndios
Florestais.
Propostas
337 Considerando a necessidade de elaborar e implantar instrumentos que contribuam com o
cumprimento dos objetivos das unidades de conservagdo e o ordenamento territorial, bem como reduzir a
incidéncia de incéndios em UCs, suas zonas de amortecimento e entorno, tal qual disposto no item 3.5 do
eixo tematico ‘Planejamento, Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, determinar ao ICMBio que:
a. com fulcro no § 3° do art. 27 da Lei n°® 9.985/2000 e no art. 12 do Decreto n°® 4.340/2002,
remeta ao Tribunal, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, plano de agdo contendo o nome dos
responsaveis e o cronograma de ado¢do das medidas necessarias a elaboragdo dos Planos de Manejo em
todas as unidades de conservacao federais, uma vez que a situacdo atual compromete o zoneamento, o
manejo dos recursos naturais, a implantagdo de estruturas fisicas e os programas de gestao necessarios ao
cumprimento dos objetivos para os quais foram criadas; considerando ainda o item 3.5 do eixo tematico
‘Planejamento, Fortalecimento ¢ Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, que dispde sobre a necessidade de elaboragdo e
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implantacdo de instrumentos que contribuam com o cumprimento dos objetivos das unidades de
conservacao ¢ o ordenamento territorial, bem como a reducao da incidéncia de incéndios em UCs, suas
zonas de amortecimento e entorno.

338 Considerando a necessidade de desenvolver e aprimorar mecanismos para o planejamento
e gestdo das unidades de conservagao, tal qual disposto nos itens 5.2 e 5.5 do eixo tematico ‘Capacidade
Institucional’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto n°
5.758, de 13 de abril de 2006, recomendar ao ICMBio que:

a. elabore o Plano de Manejo de Fogo em todas as unidades de conservacao federais,
priorizando as areas protegidas mais criticas em rela¢do ao histoérico de ocorréncia de incéndios florestais
dentro dessas unidades de conservagao e em suas zonas de amortecimento;

b. promova programas de educag¢do ambiental que viabilizem o acesso as informagdes e o
entendimento da importancia e dos beneficios das unidades de conservagdo, bem como sobre os efeitos
dos incéndios florestais, alternativas ao uso do fogo na propriedade rural e queima controlada nas areas de
amortecimento;

c. realize campanhas de divulgacdo das experiéncias bem sucedidas sobre os temas de
educacdo ambiental, sensibilizacdo e controle social em unidades de conservagdo, disseminando boas
praticas em prevencao e combate aos incéndios florestais;

Beneficios Esperados

339 Espera-se com essas recomendagdes aumentar a capacidade de prevengdo do ICMBio em
relacdo aos incéndios florestais em areas prioritarias de conservagao; diminuir os tempos de deteccao, de
resposta e de combate aos incéndios florestais, melhorando a eficacia de sua atuagdo e, ainda, incrementar
a operacionalidade dos instrumentos de gestao das UCs, bem como os respectivos controles gerenciais.
4.2.3 Insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros para prevencdo e combate aos
incéndios florestais em UCs Federais pelo ICMBio.

340 O Brasil tem destaque no cumprimento das metas de conservagdao da Convengao sobre
Diversidade Biologica das Nagdes Unidas (CDB), sendo responsavel por 74% do aumento na area global
protegida desde 2003, conforme demonstrado no estudo ‘Expansion of the Global Terrestrial Protected
Area System’, publicado na edicdo 142/2009 da revista Biological Conservation.

341 Atualmente, 1.641 UC federais, estaduais e particulares compdem o SNUC, protegendo
16,75% do territdrio continental e 1,46% da area marinha, perfazendo 1.479.286 quildmetros quadrados.
342 Para que esse sistema funcione plenamente, chegou-se a uma estimativa de custos

recorrentes anuais da ordem de R$ 543,2 milhdes para o sistema federal e de R$ 360,8 milhdes para os
sistemas estaduais, além de R$ 611 milhdes em investimentos em infraestrutura e planejamento no
sistema federal e de R$ 1,18 bilhdo nos sistemas estaduais. Esses valores ndo incluem as Reservas
Particulares do Patrimonio Natural (RPPN), e também nao estdo integralmente disponiveis nos
or¢amentos da Unido e dos estados. Em 2008, as UC federais receberam R$ 316 milhdes do Or¢camento
Federal (MMA, 2009b).
343 Além disso, de 2001 a 2008, a receita do Ministério do Meio Ambiente revertida ao SNUC
aumentou 16,35%, enquanto a area somada das UC federais teve uma expansao de 78,46% (MMA,
2009b).
344 Em recente levantamento realizado pelo ICMBio (Anexos, fl. 88 e 89), o valor minimo
necessario somente para manutencdo da estrutura basica e de servicos das 385 unidades administrativas
do ICMBio, distribuidas em todo o territdrio nacional é de aproximadamente R$ 300 milhdes, sendo que
para o ano de 2011, o limite autorizado para custeio de todas as agdes (de manutenc¢do e funcionamento
da estrutura bem como todas as agdes finalisticas) corresponde a metade deste valor. No que se refere as
despesas com investimento, para que seja atingido patamar minimo estrutural, para garantir maior poder
de acdo nas unidades afetadas pelo fogo, € necessario o investimento imediato de cerca de R$ 50 milhdes.
345 Ainda conforme o ICMBio, apesar das dificuldades orcamentédrias recorrentes e as
incertezas quanto aos contingenciamentos or¢amentdrios realizados, que inevitavelmente afetam a
execugdo das agdes previamente planejadas, o Instituto Chico Mendes tem buscado realizar todas as
aquisi¢oes e firmado os contratos necessarios para execucdo das agdes voltadas ao combate dos incéndios
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florestais, inclusive aqueles com maior custo, como, por exemplo, o de locacdo de avides e helicopteros
de combate a incéndios florestais, de forma que, nas emergéncias ambientais, 0 Unico problema a ser
superado seja a falta de orgamento.

346 De acordo com as entrevistas no ICMBio e estudos do MMA, verificou-se que ambas
entidades entendem que o atual quadro de servidores no SNUC precisa crescer. Segundo as entidades, ¢
necessario um quadro minimo de 19 mil pessoas no sistema brasileiro, sendo 13 mil apenas para
atividades de campo, em UC federais e estaduais.

347 Em julho de 2008, o ICMBio diagnosticou que ndo havia gestor em 82 UCs (29%) e fiscais
lotados em 173 UCs (54%). Atualmente, o ICMBio conta com aproximadamente 2000 servidores, além
de 1407 brigadistas contratados.

348 O Relatorio de Gestao do ICMBio de 2009 declara que hé necessidade ampliagdo do
quadro de recursos humanos, tanto proprio, quanto terceirizado, na area meio e na area fim, pois em
ambas ndo ha servidores suficientes para garantir o desempenho a contento das diversas atividades do
ICMBio.

349 De acordo com o estudo do MMA (2009b), Pilares para a Sustentabilidade Financeira do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, o total de pessoal existente na parcela federal do SNUC,
em 2008, era de 1.709 pessoas, considerando 1.677 pessoas no quadro de pessoal do ICMBio e 32
pessoas do Departamento de Areas Protegidas do MMA. Considerando que o Investimento Minimo para
Conservacao (IMC) apresentou a necessidade de uma forga de trabalho equivalente a de 9.378 servidores
no Sistema Federal, ¢ necessaria a alocacdo de forg¢a de trabalho adicional correspondente a de 7.701
servidores. Desse montante, 6.485 (84,6%) servidores devem ser pessoal de campo, com nivel basico de
formacao.

350 Conforme Tabela 3, nota-se que, mesmo considerando o minimo necessario para cada
categoria, todas elas apresentam déficit de servidores, sendo 99% para pessoal de campo e 33% para
pessoal de nivel superior.

Tabela 3 — Comparativo entre o pessoal atuante no governo federal para o SNUC (pessoal existente em
2008) e 0 minimo necessario.
ICMBio (sede e

coordenacbes
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SEss == 29 a4 732 6 658 6. 185
(nivel basicao)l
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G- especializados
(nivel superior) e 623 523 934 3211

comissionados
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328
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regionals:
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superior)

SEF'-EE: tecnico (nivel 170 & 106 3208 152
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LSOl Sl 301 26 327 262
(nivel superior) e
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Total 500 1L.A7T 32 1709 o9.378 7T.e69

-65

Fonte: DARPMMA & Ministénio do Plamrsjamanto
351 O maior déficit € de pessoal de campo, que seria responsavel por funcdes rotineiras de
manutengdo, monitoramento basico, patrulhamento de trilhas, vigilancia patrimonial e prevencdo e

combate aos incéndios florestais.
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352 Em outro estudo de Muanis (2009), foi projetada a necessidade de contratacdo de 800
pessoas para que cada UC federal opere com pelo menos cinco funcionarios. Os recursos atualmente
disponiveis sdo insuficientes para uma perspectiva de consolidagdo do sistema federal e criagdo de novas
unidades.
353 De acordo com os comentarios do ICMBio (Anexos, pags. 90 e 91), no que se refere ao
apontado sobre o atual quadro de pessoal do ICMBio, ¢ fato que o quantitativo atual de servidores ¢
extremamente deficitario. Para ilustrar a situagdo, basta lembrar que, em areas protegidas, o ICMBio tem
a incumbéncia de gerir uma porcdo que representa mais de 9% do territdrio nacional, e possui somente
servidores efetivos para o cumprimento de sua missao.
354 Conforme estudo de Martins & Cecilio (2009) apud ICMBio (2011, anexos, pag. 92),
quando comparada a estrutura de demais paises, também fica demonstrado o déficit de recursos humanos
do ICMBio. A Africa do Sul, com um territério de areas protegidas cerca de 19 vezes menor que o do
Brasil, possui 1,5 vezes servidores a mais que o ICMBio para fiscalizar suas areas. A Argentina com
territorio de areas protegidas 20 vezes menor que o do Brasil, possui quantitativo de servidores similar ao
do ICMBio. Os Estados Unidos, com territério de areas protegidas similar ao do Brasil, possui 26.000
trabalhadores atuando em suas Unidades de Conservagao.
355 Segundo Muanis (2009), os dados do ICMBio indicaram que, em junho de 2008, das 299
UCs federais existentes, 210 ndo possuiam plano de manejo e 184 careciam de conselhos gestores. A
infraestrutura era inexistente em 161 e insuficiente em 43 unidades. Apenas 45 UCs contavam com
infraestrutura avancada. A pesquisa demonstrou também que 75% das UCs enquadravam-se nas fases
iniciais de implementag¢ao, sendo que 37% ainda se encontravam no estagio de pré-estabelecimento.
356 Diante do panorama identificado, seriam necessarios em torno de R$ 665 milhdes para
consolidar todas as UCs federais, sem considerar gastos com regularizacdo fundidria, pessoal (servidores
publicos) e despesas correntes (MUANIS, 2009).
357 De acordo com 0 MMA (2009), para o sistema federal alcangar um patamar minimo de
estruturagdo, seria preciso investir aproximadamente R$ 611 milhdes. Nas UCs federais, 78,4% dos
investimentos necessarios sao relacionados a consolidagdo (R$ 479,5 milhdes) e 19,5% dos custos totais a
necessidade de equipamentos (R$ 118,9 milhoes).
358 De acordo com Fébio Franga, do Departamento de Areas Protegidas do MMA, em 2008,
0,12% do orgamento nacional foi destinado as UCs. ‘E um desafio que temos pela frente, fazer um
conjunto de agdes para alocar mais recursos. Com um aumento pouco significativo fariamos muito mais’,
concluiu.
359 Por sua vez, a Secretaria de Orgamento Federal — SOF/MPOG afirma que, ndo obstante a
discricionariedade do MMA no processo alocativo de seus recursos, estabeleceu um didlogo com aquela
pasta, que possibilitou um incremento na execu¢ao or¢amentaria do ICMBio nos ultimos anos, de forma a
dotd-lo de maiores recursos com vistas a consecu¢do de sua competéncia, conforme ilustra a tabela
abaixo:
Tabela 4 — Evolucdo orcamentdria dos recursos empenhados ao ICMBio entre 2008 e 2011.

(RS Milhio)

.. Empenhado Empenhado Empenhado
Grupo de Despes: Lei 20
B eepesa 2008 2009 2010 iabas
3 - Ouiras Despesas Correntes 102, 0 129.6 170,55 205.5
4 - Tmvestimeantos 13.7 7.4 13,5 26,4
TOTAL 115.7 1369 184,00 2320

Fonte: SOF/MPOG (Peca 45, pag. 3)
360 De acordo com o MPOG (Peca 45, pags. 2 e 3), no periodo de 2008 a 2011, os recursos
empenhados ao ICMBio aumentaram 100%, aproximadamente. E importante frisar que tais recursos sao
distribuidos ao ICMBio para que priorize a aplicagdo dos recursos que compdem o limite global para

movimentagao e empenho.
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361 Nesses termos, nao foi possivel inferir se houve incremento dos recursos destinados
diretamente as Unidades de Conservacao Federais e, se tais recursos foram suficientes para cobrir os
custos de criagdo e de gestdo das novas UCs, no periodo de 2008 a 2011.

362 Portanto, ¢ importante que o Governo Federal conhega o custo total de criagdao e de gestao
de uma nova Unidade de Conservagdo, em padrdes minimos de qualidade, considerando critérios de
relevancia, importancia e riscos, e transfira tais recursos ao ICMBio sempre que criar uma nova UC, para
que possa garantir a governanga e protecao dessas areas, conforme prevé a legislacdo do SNUC.

Causas

363 Entre as causas da insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros para
prevencdo e combate aos incéndios florestais em UCs Federais pelo ICMBIo, vale destacar a politica de
criagdo de novas UCs sem o correspondente fortalecimento institucional do ICMBio; a deficiéncia no
modelo de contratagdo de brigadistas em carater emergencial e a inexisténcia da fungdo de Guardaparque
no ICMBio.

364 Quanto a primeira causa, ja foi demonstrado que a quantidade de UCs Federais tem
crescido desproporcionalmente a receita investida pelo ICMBio na gestao dessas areas.
365 Quanto ao atual modelo de contratacdo de brigadistas pelo ICMBio, foi informado pela

Coordenacdo de Emergéncias Ambientais que o pessoal contratado durante seis meses ndo pode ser
novamente contratado, com fundamento no inciso III, art. 9° da Lei 8.745/1993, antes de decorridos 24
(vinte e quatro) meses do encerramento de seu contrato anterior, por depender de uma declaragdo prévia
do Ministro do Meio Ambiente sobre a existéncia de emergéncia ambiental na regido especifica, que
subsidia as contratagdes realizadas pelo Ibama.

366 De acordo com o modelo atual, o ICMBio contrata anualmente brigadistas sem nenhuma
experiéncia anterior, para agdes de alto risco, justamente na €poca de maior incidéncia de incéndios
florestais, e ndo pode readmiti-los no ano seguinte. Além de ndo poder contar com uma equipe
permanente durante todo o ano, contata-se que o ICMBio ndo consegue manter em seu quadro os
melhores profissionais e envolvé-los em trabalhos de prevencao.

367 O modelo de contratagdo dos brigadistas desfavorece a especializacao desses profissionais,
tendo em vista a rotatividade, o que implica em rotina de contratagdo de trabalhador com baixo
conhecimento da atividade (s6 o adquirido no curso de capacitagdo), impactando negativamente na
desenvoltura desses trabalhadores em momentos criticos.

368 Ficou evidente que o atual modelo ¢ antiecondmico e desfavorece o desenvolvimento
profissional do brigadista, pois além de apresentar um alto custo anual de capacitagdo para os cofres
publicos, cerca de R$ 22 milhdes anuais de salarios de brigadistas do ICMBio ¢ Prevfogo, gera perda do
conhecimento profissional adquirido pelo brigadista em uma atividade de alto risco. Por isso, esse modelo
deve ser reavaliado para que o ICMBio aumente a sua eficacia nas agdes de prevengdo e combate aos
incéndios florestais em UCs e garanta melhores condi¢cdes de trabalho para a categoria profissional dos
brigadistas.

369 Considerando a atual situacdo do quantitativo de servidores existentes nas unidades de
conservagao federais, o ICMBio entende que atualmente a solug¢do de curto prazo mais viavel € a proposta
feita pelo proprio ICMBio de alteracdo na Lei 7.957/1989, que busca a ampliacdo do prazo de contratagdo
por tempo determinado, de forma a maximizar a utilizacdo de recursos humanos, or¢camentarios e
materiais e também garantir a efetivagdo politica de prevencao aos incéndios florestais no Brasil.

370 Por sua vez, a auséncia de pessoal de campo para a gestdo das UCs pode ser explicada pela
inexisténcia de uma categoria de servidores com especializagdo e perfil adequado para viver em regides
longinquas. Em muitos paises, esse profissional ¢ chamado de Guarda-parque.

371 O Brasil ¢ um dos unicos paises que ndo dispde de guarda-parques, atividade que
contribuiria para ampliar as acdes preventivas, além de agilizar a atuagdo no combate. Conforme
definicdo da Federagdo Internacional de Guarda-parques — IRF, os Guarda-parques sdo definidos como:
‘pessoa envolvida nas praticas de preservacdo e protecdo de todos os aspectos das areas selvagens,
histdricas ou sitios culturais. Os Guardaparques promovem oportunidades recreativas e interpretacdo de
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sitios, enquanto promovem relagdes entre as comunidades locais, as areas protegidas e a administragdo da
area.” (ICMBio, 2010).

372 A proposta de instituicdo no Brasil da categoria de Guarda-parques sera detalhada como
uma boa pratica, com fulcro no ‘Documento Base para Criagcdo da Fungdo de Guardaparque no ICMBio’,
descrita adiante.

Efeitos

373 Em razdo do exposto, os principais efeitos sdo o isolamento administrativo das UCs por
falta de pessoal; o enfraquecimento da gestdao ambiental das UCs por falta de recursos humanos, materiais
e financeiros; baixa eficiéncia e eficacia nos trabalhos de prevencdo e combate aos incéndios florestais; e
aumento do risco de acidentes de trabalho em razao da pouca experiéncia dos brigadistas contratados pelo
ICMBio.

Mecanismos de Controle

374 O ICMBio ndo possui mecanismos de controle para reverter esse quadro de insuficiéncia
de recursos humanos, materiais e financeiros para prevencdo e combate aos incéndios florestais em UCs
Federais no curto prazo, ¢ depende da atuagdo do governo federal para aumentar sua capacidade de
governanga sobre as 4reas protegidas. A implantagdo do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
(PNAP), instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, pode contribuir para atenuagdo do
problema no médio prazo.

Boas Praticas

375 O Guarda-parque ¢ o simbolo de conservacdo das areas protegidas do mundo todo.
Geralmente trabalhando em areas isoladas ou em dificeis condigdes, esse profissional é muitas vezes o
unico representante governamental que se articula com as comunidades locais.

376 Esse profissional ¢ geralmente o primeiro a perceber mudancas nos padrdes dos visitantes,
nas atitudes da populacdo local com relagdo ao uso da area ou dos proprios recursos, sendo a interface
institucional com as populagdes locais e visitantes.

377 Além disso, o Guarda-parque tem papel de educador ambiental e de intérprete de primeiro
grau dos recursos da regido, também oferecendo servicos de primeiros socorros e de busca e resgate. Tem
como caracteristica ainda a capacitagdo e o preparo para longas patrulhas, em locais as vezes ermos e
indspitos, onde o conhecimento de seguranca e dos perigos locais € essencial e imprescindivel.

378 De acordo com o ICMBio (2010), em nivel mundial, mais de 50 paises fazem parte da
Federacao Internacional de Guardaparques — IRF, demonstrando que possuem a fun¢do de Guarda-parque
envolvida com a gestdo de suas areas protegidas. Para ilustrar a importancia dessa figura, cita-se a os
‘rangers’ nos parques americanos € os Guarda-parques nos parques do Quénia.

379 Em abril de 2010, o ICMBio elaborou o ‘Documento Base para Criacdo da Fungdo de
Guardaparque no ICMBio’. Nesse estudo preliminar, foi demonstrada a necessidade de contratagao
maciga de pessoal de campo, na categoria denominada na oficina de ‘Guardaparque’. Esta nova categoria
seria formada por servidores publicos federais, com exigéncia de nivel médio de escolaridade, e teria as
seguintes atribuicdes: a) prevencdo e combate a incéndios/emergéncias ambientais; b) busca e
salvamento; c) vigilancia ostensiva; d) fiscalizagdo; e) controle de espécies exoéticas e invasoras; f)
relagdes publicas/social; g) monitoramento ambiental; h) manuten¢do/pequenos reparos dos equipamentos
e instalagdes utilizados em suas atividades.

380 Esta categoria seria a base do sistema, representando a maior parte dos servidores
envolvidos na protecdo das unidades, e com previsao de porte de arma quando necessario. A fiscalizagao
seria marcada pela repressao a delitos de pequena complexidade e, nos casos mais complexos, apoiada
pelo Analista Ambiental.

381 Conforme analisado pelo estudo do ICMBio, ja foi constatado em diversos estudos que
dentre varios fatores analisados (densidade de pessoal de campo; disponibilidade de programas sociais
para a incorporagdo de populagdes locais ao manejo e aos beneficios dos parques; educacdo ambiental; e
fatores de dissuasdo contra atividades ilegais), o fator que isoladamente mais influencia na efetividade da
protecao e conservagao das UC ¢ a densidade de pessoal de campo.
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382 O estudo do ICMBio prevé ainda uma redugdo nos gastos publicos na ordem de R$
16.849.530,00 anuais, com a contratacdo de 1000 Guarda-parques, destacando ainda que essa economia
se refere somente as atividades ligadas a fiscalizacdo e combate aos incéndios das UCs, sem contar com
as demais atribui¢des que serdao exercidas pelos Guarda-parques e que representardo economia em outros
processos.

383 A Secretaria de Recursos Humanos do MPOG (Peca 42, pag. 3) afirma que, além dos
continuos esfor¢os para a melhoria e valorizagdo da carreira e do Plano Especial de Cargos dos servidores
do MMA, ICMBIio e Ibama, no periodo de 2002 a 2010, vem mantendo entendimento com estes 6rgaos
no sentido de fazer modificagdes na estrutura, remuneracdo, gratificacdes e outros aspectos dessas
carreiras, para fornecer aos gestores as condigdes adequadas para a valorizagdo, qualificacdo, atragcdo e
retengdo dos profissionais, principalmente, para as areas de fiscalizacao e licenciamento ambiental.

384 Nesse sentido, 0 MPOG destacou que estdo sendo estudadas possibilidade de modificagdes
nas estruturas dos cargos, criagdo de gratificagdes que reconhecam a qualificacdo profissional ¢ a
titulacdo dos servidores, em conjunto com os o6rgdos e em didlogo com as entidades sindicais
representativas dos servidores (Peca 42, pags. 3 ¢ 4).

Proposta

385 Considerando a necessidade de garantir a sustentabilidade econdmica das unidades de
conservagdo e do SNUC, tal qual disposto nos itens 5.1 e 5.4 do eixo temdtico ‘Capacidade Institucional’,
do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de
abril de 2006, recomendar a Casa Civil que:

a) articule a compatibilizagdo da Politica de Criacdo de Unidades de Conservag¢dao Federais
com as necessidades do ICMBio de investimentos em recursos humanos, equipamentos e de estrutura
basica a consolidacdo e gestdo das areas protegidas criadas pelo governo federal, incentivando
mecanismos de planejamento orcamentario conjunto entre o Ministério do Meio Ambiente, o ICMBio e o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que garantam a sustentabilidade econdmica, social e
ecologica da unidade de conservagdo recém criada;

386 Considerando a necessidade de impedir as ameacas e de mitigar os impactos negativos aos
quais as unidades de conservagdo e suas areas de amortecimento estejam expostos, sobretudo, a elevada
incidéncia de incéndios florestais, tal qual disposto no item 3.5 do eixo tematico ‘Planejamento,
Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo
Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, recomendar ao MPOG que:

a) avalie a viabilidade da criagdo do cargo de Guarda-parque no quadro do ICMBio, em razao
de possivel economia ao erario publico, na ordem de R$ 16.849.530,00 anuais, conforme estudo do
ICMBio intitulado ‘Documento Base para Criacao da Func¢ao de Guarda-parque no ICMBio’.

387 Considerando a necessidade de impedir as ameacas e de mitigar os impactos negativos aos
quais as unidades de conservagdo e suas areas de amortecimento estejam expostos, sobretudo, a elevada
incidéncia de incéndios florestais, tal qual disposto no item 3.5 do eixo tematico ‘Planejamento,
Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo
Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que:

a) avalie alternativas juridicas para que os brigadistas contratados durante seis meses pelo
ICMBIio possam ser novamente contratados no ano seguinte, sem afrontar a Lei 8.745/1993, tal como
ocorre com a contratagdo de brigadistas do Ibama, propiciando o desenvolvimento profissional desses
profissionais ¢ a diminui¢dao do risco de acidentes de trabalho nas opera¢des de combate aos incéndios
florestais;

Beneficios Esperados

388 Espera-se aprimorar as ag¢des do governo federal a consolidacdo e gestdo das areas
protegidas por meio do fortalecimento institucional do ICMBio e da gestao ambiental das UCs; diminuir
o isolamento administrativo das UCs Federais por falta de pessoal; aumentar a eficiéncia e a eficacia nos
trabalhos de prevencdo e combates aos incéndios florestais e induzir condigdes mais econdmicas e
eficientes para a contratacao de brigadistas pelo ICMBio.

4.2.4 Conlflitos com populac¢des dentro e nas areas de amortecimento das UCs
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389 Os conflitos com populagdes dentro e nas areas de amortecimento das UCs foram
analisados no item 2 deste trabalho e estdo associados as causas econdmicas, politicas, de fragilidades na
governanga publica e de caréncia de informagdo e conhecimento, conforme a seguir:

a) Economicas. Causas associadas a atividade madeireira predatéria, a pecuaria, a expansao
agricola, ao desmatamento e a maior valorizagdo da terra nua em relagao a floresta nativa,
b) Politicas. Conflito entre politicas publicas (expansao de estradas, reforma agraria, crédito

rural, agropecuaria) e baixa articulagdo institucional do governo federal e na integracdo dos planos de
governo;

C) Fragilidades na Gestdo Ambiental Publica. Deficiéncias no ordenamento territorial;
assentamentos rurais e regulariza¢ao fundiaria; gestdo de terras indigenas e unidades de conservagao;
monitoramento e controle ambiental insuficientes; auséncia de dados de areas queimadas; fragilidades no
licenciamento e na fiscalizacdo ambiental.

d) Informacdo e Conhecimento. Auséncia de indicadores de gestdo ambiental, tais quais:
qualidade do ar e do solo, 4rea queimada, indices de biodiversidade e capacidade de suporte por regido;
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico insuficiente sobre alternativas de uso do fogo; falta de acesso do
produtor a assisténcia técnica e a extensao rural, bem como a educacdo ambiental;

390 Como exemplo, citam-se os seguintes problemas identificados no plano de manejo de fogo
no Parque Nacional da Serra da Bodoquena (Disponivel em: http://www.ibama.gov.br/prevfogo/wp-
content/files/pmf-parna-serra-da-bodoquena_2003.pdf, acesso em 5/1/2011):

a) falta de alternativas ao uso do fogo para produtores assentados pelo Incra e pelo Idaterra, que foram
instalados em locais totalmente inadequados para agropecudria, situagao agravada devido a dificuldade de
obtencdo de crédito rural e pela ineficiéncia na assisténcia técnica para essa parcela de produtores
familiares;

b) existéncia de lotes no assentamento Canai que foram englobados pelos limites do Parque Nacional.
Esses lotes devem ter prioridade na regularizacao fundiéaria do Parque. A solucdo aqui recomendada € que
seja promovido o remanejamento de terras, pois o baixo valor da indenizacdo ou compra dos lotes
deixaria as familias em dificuldades para obter novas propriedades na regido;

c) insuficiéncia de ac¢des visando estabelecer o uso adequado das terras na reserva indigena Kadiweu, que
arrendam areas para criadores de gado, tornando-se muitas vezes empregados dos arrendatérios, e que
tém no uso do fogo uma pratica frequente de limpeza do terreno;

d) terras de propriedade privada, cujas areas convertidas principalmente em pastagens se encontram em
mas condi¢cdes de manutenc¢do, permitindo o acimulo de material combustivel vegetal, com formagao de
matagais, que potencializam a ocorréncia de incéndios de dificil controle.

391 Essas causas ja sdo do conhecimento do governo federal, conforme estudos do PPCDAM
(CASA CIVIL, 2004), Orientacoes Estratégicas do MMA e do MAPA 2008-2011, Plano Amazodnia
Sustentavel (PAS), Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP) e sdo objeto de agdes
governamentais no ambito do Sisnama, ainda que implementadas de forma fragmentada e conflitante.
Causas

392 Destacam-se como causas principais os conflitos decorrentes de sobreposi¢ao de UCs e
TIs; a auséncia de ordenamento territorial e regularizacdo fundiaria; a criacdo de assentamentos rurais
com baixa sustentabilidade econdmica; o desconhecimento pela populacdao que margeia as areas das UC
dos efeitos danosos do fogo nessas areas; a insuficiéncia de acdes de extensdo rural, assisténcia técnica e
educagdo ambiental para solucionar as questdes de uso dos recursos naturais dentro e nas areas
amortecimento das UCs e, em um nivel mais macro, a falta de articulacdo das politicas publicas do
Governo Federal para compatibilizar o desenvolvimento sustentavel nas regides de entorno das UCs.

393 Sobre o tema, 0 Acordao TCU 1676/2004 — Plenario ja havia tratado da seguinte forma:
‘2.2.1.2.6. Uma das principais causas da gestao deficiente do entorno resulta da falta de articulagdo das
acoes do Governo Federal, isto €, observa-se a falta de politicas publicas para as questdes ambientais,
(anexo, a fl.84). Os programas do Ministério do Meio Ambiente (MMA) que poderiam auxiliar a
implementagao de estudos da qualidade ambiental, de técnicas sustentaveis, da consolidacao das UC, do
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financiamento de praticas de racionaliza¢do do solo, de manejo florestal sustentavel, entre outros, ndo sao
adequadamente articulados no ambito do préprio Ministério’.

394 Além das causas analisadas no item 2 deste trabalho, vale acrescentar a questido da
sobreposi¢ao de areas de UCs e TIs. De acordo com a Coordenagao Geral de Monitoramento de Terra —
CGMT, a Funai nao tem sido consultada antes da criagdo das UCs para avaliacdo da existéncia de tribos
indigenas nessas areas, apesar de o ICMBio nao confirmar essa alegagao (vide itens 195 e 196).

395 Segundo informagdes da Funai, todos os povos indigenas utilizam-se do fogo para limpeza
da terra, entre outros usos, de acordo com a cultura de cada tribo. Desse modo, muitos incéndios tém
origem na perda de controle desses focos de queima provocados.

396 Como existe uma grande area de sobreposicao de TIs e UCs no Brasil, mais de 13 milhdes
de hectares (ISA, 2005), a Funai ¢ o ICMBio deveriam trabalhar de forma integrada na prevencao e
combate aos incéndios florestais. No entanto, a relacdo entre as duas entidades ainda é considerada critica
em relacdo a tomada de decisdes conjuntas, conforme evidenciado durante as entrevistas.

397 Além disso, a Funai ndo participa do PPCDAM, principal programa direcionado ao
combate do desmatamento, queimadas e incéndios florestais, mesmo com a condi¢do de detentora de
cerca de 21% do territorio da Amazonia Legal do Brasil.

398 A Funai tem participado de algumas ac¢des do Prevfogo, mas foi afirmado que o ideal seria
a estruturacdo de brigadas indigenas, tendo em vista as peculiaridades dos povos envolvidos.

Efeitos

399 O principal efeito ¢ o uso continuo do fogo na agricultura, na pecuaria, no extrativismo e
na limpeza de lixo nas areas de amortecimento as UCs, o que aumenta o risco de incéndios florestais, seja
por causas dolosas ou acidentais.

Mecanismos de Controle

400 Os conflitos com populagdes dentro e nas areas de amortecimento das UCs sdo causados
por fatores econdmicos, politicos, administrativos e sociais. O que esta em pauta, portanto, ¢ a aplicacao
do conceito de desenvolvimento sustentdvel nas politicas, planos e programas (PPPs) e os conflitos
decorrentes de sua implementacao em todas as esferas do governo brasileiro.

401 Assim, a Politica Ambiental do Governo Federal deve ser integrada e cada vez mais
compartilhada com a sociedade e com as demais instancias do Sisnama, além de formular propostas cada
vez mais eficientes de agregacdo progressiva de sustentabilidade ao desenvolvimento: da producdo ao
consumo, da zona rural as grandes metropoles, da Amazonia ao Semidrido.

402 A Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) deveria ser o instrumento de planejamento
ambiental para promover competitividade e sustentabilidade no planejamento de politicas, especialmente
no Plano Plurianual — PPA, e na integragao e articulagdo de programas de governo a agenda ambiental.
403 Dessa forma, a AAE poderia facilitar a integracdo de politicas, planos e programas dos
diferentes ministérios ou secretarias — ndo raro formulados de maneira conflitante e implementados de
forma fragmentar. Todavia, a AAE nao ¢ utilizada sistematicamente no Brasil e o governo federal nio
dispde de um mecanismo de controle para avaliar o resultado global de suas politicas sobre o meio
ambiente.

404 A Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI/MPOG ratifica a sua
responsabilidade nas fun¢des de coordenagdo, apoio e avaliacdo da AAE, tal qual proposto pelo MMA.
Contudo, para que a AAE seja adotada no processo de elabora¢do do Plano Plurianual ¢ preciso que esse
instrumento seja utilizado sistematicamente pelos diversos orgaos federais, que devem construir os seus
respectivos sistemas de AAE (Peca 43, pag. 1).

405 Dessa forma, a SPI/MPOG deve orientar os 6rgdos e entidades do Governo Federal que
causam impactos ambientais significativos para que apliquem a Avaliacdo Ambiental Estratégica no
planejamento de politicas, planos e programas setoriais, de modo a integrar as ac¢des dos diferentes
ministérios a agenda ambiental.

Boas Praticas

406 Entre as boas praticas, cita-se a o Plano Amazonia Sustentavel (PAS), lancado em

8/5/2008 e desenvolvido pelo Governo Federal em parceria com os governos dos estados da regifio
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amazonica (Acre, Amapda, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima ¢
Tocantins). O PAS tem como objetivo definir as diretrizes para o desenvolvimento sustentavel na
Amazo0nia brasileira.

407 Cita-se também a criacdo da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), orgao ligado a
Presidéncia da Republica, pela Lei n° 11.754, de 23/07/2008. A SAE foi criada para mitigar o problema
na articulagdo institucional e na integracdo dos planos do governo federal relacionados ao
desenvolvimento sustentavel, inclusive o PAS.

408 Cita-se também a criagdo do Plano de Acao para Prevengdo e Controle do Desmatamento e
das Queimadas no Cerrado — PPCerrado, pelo governo federal em setembro de 2010.
409 Por ultimo, cumpre destacar a criagdo do Programa Nacional de Redugdo e Substitui¢ao do

Fogo nas Areas Rurais e Florestais — Pronafogo, instituido por meio da Portaria do MMA n° 425, de 08 de
dezembro de 2009, que visa articular, integrar e aperfei¢oar as acdes de reducdo do uso do fogo nas
praticas agropastoris ¢ mesmo de substituicdo desse uso como técnica de manejo.

410 O Pronafogo foi criado, originariamente, com a finalidade de desenvolver diversas ag¢des
ligadas a prevengdo e ao combate do fogo, bem como desenvolver os demais o6rgdos ligados a essa
tematica, em todas as esferas governamentais. Visa, assim, a realizacdo de um trabalho conjunto com a
finalidade de ordenar, monitorar, prevenir e combater incéndios florestais, cabendo-lhe, ainda,
desenvolver e difundir técnicas de manejo controlado do fogo, capacitar recursos humanos para difusdo
das respectivas técnicas e para conscientizar a populagdo sobre os riscos do emprego inadequado do fogo.
411 Outro objetivo do Pronafogo ¢ a criagdo de um sistema eficaz de gestdo de incéndios
florestais, para que se possa, concretamente, reduzir as perdas anuais de remanescentes dos biomas
Amazonia, Cerrado e Mata Atlantica e, consequentemente, reduzir a emissdo dos gases que contribuem
com o efeito estufa, com énfase na protecdo das unidades de conservacdo federais, suas zonas de
amortecimento e demais reas rurais.

412 Além disso, um dos objetivos especificos do Pronafogo ¢ fortalecer o Sistema Nacional de
Prevencdo e Combate de Incéndios Florestais — Prevfogo, criado no dmbito do Ibama pelo Decreto n°
2661/1998. Desta forma, o Pronafogo ira somar e potencializar as agdes de reducdo de queimadas
contidas no PPCDAM, PPCerrado e Florescer, propondo uma agenda integrada e fortalecida, bem como
articulando com outras areas e instituicdes competentes, como o Corpo de Bombeiros.

Proposta
413 Recomendar a Casa Civil que:
a) inclua a Funai no Comité Executivo do Grupo Interministerial de Trabalho Permanente do

PPCDAM, por meio do Ministério da Justica, em razdo de 21% do territério da Amazdnia Legal estar
afetado a terras indigenas e da importancia de sua participacdo nas agdes de prevengdo e combate ao
desmatamento e incéndios florestais no Brasil;

b) oriente os oOrgdos e entidades do Governo Federal que causam impactos ambientais
significativos, para que apliquem a Avaliagdo Ambiental Estratégica no planejamento de politicas, planos
e programas setoriais; de modo a integrar as acdes dos diferentes ministérios a agenda ambiental, ndo raro
formulados de maneira conflitante e implementados de forma fragmentada;

414 Recomendar a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo que adote a Avaliagdo Ambiental Estratégica no processo de
elaboracdo do Plano Plurianual, de modo a integrar os programas dos diferentes ministérios a agenda
ambiental, ndo raro formulados de maneira conflitante e implementados de forma fragmentada, com o
objetivo de auxiliar a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel no pais.

415 Considerando a necessidade de otimizar a gestdo relativa ao problema dos incéndios
florestais, em face da existéncia de varios 6rgdos com missoes institucionais direcionadas a atuacdo nessa
tematica e a necessidade de se organizar as agdes de prevengdo e de combate a incéndios florestais dos
entes vinculados a0 MMA, Ibama, SFB e ICMBio, recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que:

a) desenvolva o planejamento or¢gamentério-financeiro das atividades e das ag¢des previstas no
Pronafogo a curto, médio e longo prazo; crie condi¢des institucionais para fortalecer a governanga do

programa, bem como estabeleca um Grupo de Trabalho ou Comité Executivo, com atribui¢des especificas
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para gerencid-lo de forma eficaz, tal como previsto no par. unico, art.1° da Portaria MMA n° 425, de
08/12/20009;

b) atente-se ao prazo para avaliacdo da implementacdo do PNAP — Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP), conforme disposto no art. 3° do Decreto n® 5.758, de 13 de abril de
2006;

Beneficios Esperados

416 Espera-se com essas recomendagdes aumentar a capacidade de resposta do governo federal
em relacdo aos incéndios florestais em areas prioritarias de conservacao; melhorar a eficicia dos
programas Pronafogo, PPCDAM, PPCerrado e Florescer sobre as agdes de prevencdo e combate aos
incéndios florestais; e fortalecer a capacidade de governanca publica dos atores envolvidos com o tema,
bem como o controle social e o controle externo.

5 ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

417 A versao preliminar deste relatdrio de levantamento de auditoria foi enviada para que os
gestores da Casa Civil, MPOG, MMA, ICMBio, Ibama, MCT, INPE e MI apresentassem seus
comentarios, especialmente quanto as determinacgdes e recomendagdes propostas.

418 A Casa Civil, o Ibama, o ICMBio, 0 MMA, a SBF/MMA, o INPE (vide ANEXOS) ¢ o
MPOG (Gabinete, Controle Interno, Secretaria de Recursos Humanos, Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos, Secretaria de Gestdo, Secretaria de Orcamento Federal e Secretaria do
Patrimdnio da Unido, pecas 40 a 47) ofereceram consideragdes relevantes que integraram e enriqueceram
a versao final do relatdrio. Tais informagdes foram importantes para esclarecer pontos do relatorio sem,
no entanto, alterarem o entendimento da equipe de auditoria.

419 Destaca-se que as informagdes enviadas pelo MPOG, no periodo de 14 a 17/6/2011,
também foram incorporadas ao relatorio, embora ndo constem nos ANEXOS. Em razdo do volume de
informacdes, tais documentos podem ser consultados nas pecas 40 a 47 deste processo.

420 Dessa forma, muitas modificagdes foram inseridas nos capitulos principais do relatorio, ora
como simples atualizacdo de dados estatisticos, tabelas e figuras, ora como novos argumentos e sugestdes
oferecidas pelos jurisdicionados.

421 As alteragdes mais importantes podem ser encontradas nos itens 78, 109, 110, 196, 238,
245,292, 316, 344, 345, 353, 354, 359, 360, 361, 362, 369, 383, 384, 404 ¢ 405.
422 Vale destacar a resposta do INPE em relagdo ao monitoramento de areas queimadas em

todo Brasil, que também converge com as demandas do Ibama, ICMBio, MMA e Pronafogo sobre o
tema:

‘agradecemos as recomendag¢des do TCU sobre a importancia do INPE desenvolver indicadores de areas
queimadas em todo o Brasil. O INPE tem a tecnologia e a competéncia técnica necessaria para adicionar,
de forma sistematica, o mapeamento de areas queimadas ao monitoramento de focos de calor, atividade ja
desenvolvida operacionalmente. Com o objetivo de por em pratica esta possibilidade, o INPE entende que
¢ necessario um maior aporte de recursos financeiros a acdo 2063 — Monitoramento de Queimadas e
Prevencdo de Incéndios Florestais. Também serd necessaria a contratacdo de pessoal dedicado a esta
fungdo, ja que o efetivo existente estd totalmente dedicado ao atual produto do INPE para o Florescer que
¢ a detecc¢ao de focos de calor’.

423 Manifestagdes como essas, orientadas a solu¢do, merecem um reconhecimento especial
pelo compromisso genuino do gestor puiblico com a melhoria da situa¢do das queimadas e incéndios
florestais em nosso pais.

6. CONCLUSAO

424 Observou-se neste trabalho que a atividade econdmica na regido amazonica € no centro-
oeste do Brasil, baseada, sobretudo, na pecudria extensiva e na agricultura de grande porte, com €nfase no
comércio internacional de commodities agricolas, ¢ a causa fundamental do desmatamento, do uso do
fogo na agropecudria e das queimadas, dando origem aos incéndios florestais.
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425 O problema se agrava em razdo dos baixos precos de terras na Amazonia e da maior
valorizagao da terra desmatada em relacdo as areas florestais nativas, o que impulsiona a criagao de novas
frentes de expansao do agronegbcio.
426 Além das causas econdmicas, verificou-se a influéncia das seguintes causas: ‘Politicas’,
‘Fragilidades na Gestdo Ambiental Publica’ e ‘Informagdo e Conhecimento’, posto que, de um lado, o
governo incentiva a agropecuaria na regido por meio do crédito rural; de financiamentos a construgao de
frigorificos; da expansdo de rodovias para o escoamento do agronegdcio; e da criacdo de assentamentos
de reforma agraria sem condi¢des adequadas de producao, e de outro lado, ndo consegue compatibilizar o
desenvolvimento sustentavel por meio de agdes de ordenamento fundidrio e territorial; agdes de
fiscalizacdo, licenciamento e controle ambiental; gestdo de unidades de conservagdo e terras indigenas;
integracao de politicas, planos e programas de governo; contratacdo de pessoal suficiente e aquisi¢ao de
equipamentos € outros recursos materiais para o combate aos incéndios florestais.
427 Embora o uso do fogo na agricultura e na renovagdo de pastagem seja considerado uma
pratica antiecondmica e antiecoldgica, porque reduz a produtividade do solo; permite a proliferacdao de
espécies invasoras; aumenta a inflamabilidade da vegetacdo; produz grandes prejuizos em propriedades
rurais e a saide humana; altera o ciclo hidroldgico da regido; e acelera as mudangas climéticas, os
produtores rurais ainda o utilizam de forma corriqueira, por se tratar de técnica de manejo de baixo custo
no curto prazo e, sobretudo, pela auséncia de informagdo e conhecimento sobre suas principais
consequéncias.
428 Esse quadro ¢ denominado pelo Ibama de analfabetismo ambiental e constitui uma das
mais importantes causas do problema. Ademais, o acesso a informacdo ¢ ao conhecimento ambiental
poderia mitigar as causas acidentais e culturais, ajudando a prevenir a ocorréncia de queimadas e
incéndios florestais no Brasil.
429 Nesse sentido, mostra-se fundamental o fortalecimento e a capacitagdo da assisténcia
técnica e extensdao rural (ATER), tendo em vista ter sido este o ponto mais enfatizado pelos gestores
entrevistados como um dos principais meios capazes de promover alteragcdes nas formas de produgdo da
regido, migrando para um modelo mais sustentavel. Isso porque, conhecendo as peculiaridades da regiao
e estando os técnicos de ATER em direto e estreito contato com os produtores rurais, ¢ possivel difundir
essas novas formas de manejo da terra e de animais; apresentar novas culturas; instigar a melhor
utilizacdo dos recursos naturais; transferir inovacdes tecnoldgicas e, assim, intensificar e aumentar a
producao, melhorando também as condi¢des de vida dos produtores rurais.
430 Por sua vez, demonstrou-se nesta auditoria que a articulacdo entre 6rgdos e entidades
governamentais mostra-se deficiente e pode comprometer a eficicia na prevencdo, monitoramento e
combate as queimadas e incéndios no Brasil.
431 A falta de articulagdo das politicas interministeriais foi apontada pelo gestor do Pronafogo
como um problema relevante, pois ainda ¢ dificil obter apoio de outras instituigdes governamentais nas
operacoes realizadas no ambito do programa e que o suporte sé ¢ obtido com rapidez quando ¢ decretada
situacdo de emergéncia e/ou calamidade publica, ou seja, quando a situacdo ja perdeu o controle.
432 Do mesmo modo, a indefinicdo dos papéis e responsabilidades dos 6rgaos envolvidos com
a problematica das queimadas e incéndios florestais, no ambito do Sisnama, prejudica a eficacia na
atuacao do governo federal. Ficou evidenciado que o governo federal ¢ quem executa a maior parte das
acoes de prevengdo, monitoramento e combate aos incéndios florestais no Brasil e que possui capacidade
limitada para atuar sobre o problema.
433 Este levantamento de auditoria encontrou uma situagdo alarmante em relacdo as Unidades
de Conservacdo Federais em razdo da elevada ocorréncia de queimadas e incéndios florestais de alto
impacto em suas areas de influéncia.
434 A situacdo de varias UCs ¢ critica porque a alta frequéncia e a grande magnitude dos
incéndios nestas areas superam a capacidade de recuperacdo desses ambientes frente ao impacto do fogo,
inclusive no bioma cerrado, que costuma apresentar uma grande capacidade de resiliéncia apds uma
queimada. Tal impacto modifica os processos ecologicos, gerando prejuizos a biodiversidade e aos
demais recursos naturais da UC.
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435 Sobre o problema, a atuacdo do governo federal apresentou fragilidades que evidenciam a
vulnerabilidade das UCs Federais em todo o Brasil.
436 Constatou-se que ndo existem indicadores oficiais de areas queimadas no Brasil, inclusive

em UCs e TIs. O governo federal utiliza a proxy dos dados de desmatamento do PRODES ou os dados de
focos de calor do DETER. De qualquer forma, tais dados ndo permitem uma avaliacdo robusta da
magnitude e da evolugdo do problema no tempo € no espaco, por meio de séries historicas e mapas
georreferenciados. Tal limitagdo também prejudica as estimativas oficiais de emissdes de gases do efeito
estufa em decorréncia de queimadas e incéndios florestais.

437 Outro aspecto relevante ¢ a auséncia de instrumentos de planejamento e gestdo das UCs:
plano de manejo, plano de manejo de fogo, plano de protecao e/ou plano operativo de prevengao e
combate aos incéndios florestais.

438 A titulo de ilustra¢do, observou-se que, aproximadamente, 75% das UCs Federais nao
possuem Plano de Manejo, que ¢ um documento elaborado de forma a ser o principal instrumento para o
planejamento e a gestdo da Unidade de Conservacdo. A situa¢do ainda € mais grave em relagdo aos
Planos de Manejo de Fogo, que é um instrumento que depende das informagdes geradas no Plano de
Manejo.

439 Embora o governo federal tenha avangado na criacdo de novas areas de conservagio,
precisa aumentar sua capacidade de governanga sobre as areas protegidas. Um dos gargalos estd na gestdo
ambiental das UCs, que hoje mais se assemelha a um sistema de manuten¢do por centro de custos cujo
déficit de recursos humanos e financeiros aumenta a cada ano a medida que o sistema de UCs se expande.
440 Por sua vez, observou-se a insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros para
preven¢do e combate aos incéndios florestais em UCs Federais pelo ICMBio. Em 2008, o ICMBio
diagnosticou que ndo havia gestor em 82 UCs (29%) e fiscais lotados em 173 UCs (54%).

441 Entre as causas da insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros para
prevencdo e combate aos incéndios florestais em UCs Federais pelo ICMBIo, vale destacar a politica de
criagdo de novas UCs sem o correspondente fortalecimento institucional do ICMBio; a deficiéncia no
modelo de contratacdo de brigadistas em carater emergencial e a inexisténcia da fun¢do de Guardaparque
no ICMBio.

442 Outro fator relevante ¢ a existéncia de conflitos com populagdes dentro e nas areas de
amortecimento das UCs. Observou-se que tais embates sdo decorrentes da sobreposicao de UCs e Tls; da
auséncia de ordenamento territorial e regularizacdo fundiaria; da criacdo de assentamentos rurais com
baixa sustentabilidade econémica; do desconhecimento pela populagdo que margeia as areas das UCs dos
efeitos danosos do fogo nessas areas; da insuficiéncia de acdes de extensdo rural, assisténcia técnica e
educacdo ambiental para solucionar as questdes de uso dos recursos naturais dentro e nas areas
amortecimento das UCs e, em um nivel mais macro, da falta de articulagdo das politicas publicas do
Governo Federal para compatibilizar o desenvolvimento sustentavel nas regides de entorno das UCs.

443 Por outro lado, ndo se pode negar que os avancos obtidos no combate ao desmatamento na
Amazonia decorrem, em grande parte, de um processo de conscientizacdo por parte da sociedade a
respeito da importancia desse bioma para o Brasil e para o mundo. E isso vem sendo conquistado devido
as articulagdes envolvendo os diversos setores da sociedade com ac¢des que abarcam desde campanhas
publicitarias até incentivos publicos e privados direcionados a preservacdo da Amazonia.

444 Postura semelhante precisa ser alcangada em relagdo as queimadas e incéndios florestais no
pais, ja que sua prevencao e combate exige a integragdo dos 6rgaos das diferentes esferas de governo e da
sociedade.

445 Durante as entrevistas, varios gestores apontaram que o fogo ¢ um problema nao declarado
e que ndo existe uma politica especifica para combater esse problema no Brasil, j4 que o Florescer, o
PPCDAM e o PPCerrado concentram suas agdes no desmatamento.

446 Por sua vez, o Pronafogo, criado no final de 2009, ainda ndo possui estrutura operacional e
orcamentaria suficiente para articular as medidas necessarias para a prevencao e combates as queimadas e
incéndios florestais junto aos 6rgaos e entidades das diferentes esferas de governo.
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447 Para isso, faz-se necessario que o governo federal atue prioritariamente sobre as causas
econOmicas que corroboram para o aumento das queimadas e incéndios florestais no Brasil. Além de
desenvolver instrumentos econdmicos, como incentivos, subsidios e financiamentos, ¢ importante
também restringir o crédito para projetos que utilizam o fogo na propriedade rural, incentivando aqueles
que, pelo uso de técnicas alternativas ao fogo, propiciam a reducdo das queimadas e incéndios florestais.
448 E essencial, ainda, investir em educacdo ambiental, com vistas a impulsionar mudangas de
comportamento da populagdo em geral, estimulando a adogdo de atitudes preventivas que contribuam
para minimizar a ocorréncia de incéndios florestais.

449 Assim, torna-se imperativo e estratégico a prevencdo, a inovagdo por meio da pesquisa e
tecnologia, e a indispensavel cooperagao interinstitucional nos governos, mesclada com a participacao de
todos os setores da sociedade. O combate ¢ a ultima etapa. A comprovagdo que a prevengdo nao foi
efetiva.

7. PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO
450 Diante do exposto, submetem-se os autos a apreciagio superior propondo:
L. recomendar & Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie a conveniéncia e a

oportunidade de:

a)  atuar junto aos 6rgdos envolvidos na tematica das queimadas e incéndios florestais
com vistas a propiciar a implementagdo do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagdo Operacional
— CIMAN, para atuagdo em cardter permanente ou de estrutura de gerenciamento de incidentes
semelhante, tendo em vista que tal unidade possibilitara a disponibilizagdo de um efetivo capacitado e
equipado para a realizagdo de trabalhos preventivos de forma continua e articulada, visando minimizar os
riscos de desastres no pais, em especial, no que se refere aos incéndios florestais, fendmeno que tem
provocado grandes perdas de biodiversidade ao longo de décadas no Brasil (itens 250 a 266);

b)  estimular a inclusdo de instrumentos econdmicos nas politicas implementadas para o
setor, inclusive com restri¢ao de financiamentos para atividades que adotam préticas que possam induzir a
ocorréncia de incéndios, incentivando aquelas que, pelo uso de técnicas alternativas ao fogo, propiciam a
reducdo das queimadas e incéndios florestais (itens 248 e 266);

c) articular a compatibilizacdo da Politica de Criacdo de Unidades de Conservacao
Federais com as necessidades do ICMBio de investimentos em recursos humanos, equipamentos e de
estrutura basica a consolidagdo e gestdo das areas protegidas criadas pelo governo federal, incentivando
mecanismos de planejamento orcamentario conjunto entre o Ministério do Meio Ambiente, o ICMBio e o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que garantam a sustentabilidade econdmica, social e
ecologica da unidade de conservagdo recém criada; considerando a necessidade de garantir a
sustentabilidade economica das unidades de conservag¢dao e do SNUC, tal qual disposto nos itens 5.1 e 5.4
do eixo tematico ‘Capacidade Institucional’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
instituido pelo Decreto n® 5.758, de 13 de abril de 2006 (itens 340 a 385);

d) incluir a Funai no Comité Executivo do Grupo Interministerial de Trabalho
Permanente do PPCDAM e do PPCerrado, por meio do Ministério da Justiga, em razao de 21% do
territorio da Amazonia Legal estar afetado a terras indigenas e da importincia de sua participagdo nas
acoes de prevencao e combate ao desmatamento e incéndios florestais no Brasil (itens 392 a 413);

e) orientar os 0rgdos e entidades do Governo federal que causam impactos ambientais

significativos, para que apliquem a Avaliagdo Ambiental Estratégica no planejamento de politicas, planos
e programas setoriais; de modo a integrar as acdes dos diferentes ministérios a agenda ambiental, ndo raro
formulados de maneira conflitante e implementados de forma fragmentar (itens 400 a 413);
II. recomendar a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo que adote a Avaliagdo Ambiental Estratégica no processo de
elaboracdo do Plano Plurianual, de modo a integrar os programas dos diferentes ministérios a agenda
ambiental, ndo raro formulados de maneira conflitante e implementados de forma fragmentar (itens 400 a
413);
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1. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente ¢ ao Ministério da Integragdo Nacional que
avaliem a oportunidade e a viabilidade de implementar o Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagao
Operacional — CIMAN, para atuacdo em carater permanente ou de estrutura de gerenciamento de
incidentes semelhante, tendo em vista que tal unidade possibilitara a disponibilizagdao de um efetivo
capacitado e equipado para a realizagdo de trabalhos preventivos de forma continua, visando minimizar os
riscos de desastres no pais, em especial, no que se refere aos incéndios florestais, fenomeno que tem
provocado grandes perdas de biodiversidade ao longo de décadas no Brasil (itens 283 a 285);

IVv. recomendar ao INPE que desenvolva indicadores de areas queimadas em territorio
brasileiro, sobretudo em UCs e TIs, com base na sua responsabilidade na a¢do 2063 — Monitoramento de
Queimadas e Prevencdo de Incéndios Florestais — e para atender aos programas Florescer (0503) e
Meteorologia e Mudangas Climaticas (1421), subsidiando, assim, o proximo PPA 2012-2015,
considerando que o indicador de areas queimadas ¢ um mecanismo que visa garantir a eficacia do
Programa Florescer sobre as agdes de prevengdo e combate aos incéndios florestais € aumentar a
governanga publica dos atores envolvidos com o tema; o controle social e o controle externo (itens 296 a
312);

V. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente e ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia:

a) a inclusdo do indicador de areas queimadas no Programa Florescer quando da
proposi¢ao do novo PPA 2012-2015, tal qual disposto na acdo 2063 — Monitoramento de Queimadas e
Prevencao de Incéndios Florestais, sob a responsabilidade do INPE, em consonancia com o inciso I do
art. 165 da Constituicdo Federal; considerando que o indicador de areas queimadas ¢ um mecanismo que
visa garantir a eficacia do Programa Florescer sobre as agdes de prevengdo e combate aos incéndios
florestais e aumentar a governanga publica dos atores envolvidos com o tema; o controle social e o
controle externo (itens 296 a 312);

b) que movimente os créditos orgamentarios e recursos correspondentes ao INPE na
acdo 2063 — Monitoramento de Queimadas e Prevencao de Incéndios Florestais, para atender aos
programas Florescer (0503) e Meteorologia e Mudangas Climaticas (1421), considerando que o INPE
possui a tecnologia e a competéncia técnica necessaria para adicionar, de forma sistematica, o
mapeamento de areas queimadas; que o indicador de 4reas queimadas ¢ um mecanismo que visa garantir
a eficacia dos programas descritos sobre as agdes de prevencdo e combate aos incéndios florestais, além
de permitir a divulgacdo de estimas oficiais de emissdes de gases do efeito estufa em decorréncia de
queimadas e incéndios florestais, aumentar a governanga publica dos atores envolvidos com o tema, o
controle social e o controle externo (itens 296 a 312 e 422).

VI determinar ao ICMBio que:

a) com fulcro no § 3° do art. 27 da Lei n® 9.985/2000 e no art. 12 do Decreto n°

4.340/2002, remeta ao Tribunal, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, plano de a¢do contendo o nome dos
responsaveis e o cronograma de ado¢do das medidas necessarias a elabora¢do dos Planos de Manejo em
todas as unidades de conservacao federais, uma vez que a situacdao atual compromete o zoneamento, o
manejo dos recursos naturais, a implantagdo de estruturas fisicas e os programas de gestdo necessarios ao
cumprimento dos objetivos para os quais foram criadas; considerando ainda o item 3.5 do eixo tematico
‘Planejamento, Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
instituido pelo Decreto n® 5.758, de 13 de abril de 2006, que dispde sobre a necessidade de elaboracao e
implantagcdo de instrumentos que contribuam com o cumprimento dos objetivos das unidades de
conservacao ¢ o ordenamento territorial, bem como a reducao da incidéncia de incéndios em UCs, suas
zonas de amortecimento e entorno (itens 313 a 337);
VIIL recomendar ao ICMBio, considerando a necessidade de desenvolver e aprimorar
mecanismos para o planejamento e gestdo das unidades de conservagao, tal qual disposto nos itens 5.2 e
5.5 do eixo tematico ‘Capacidade Institucional’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
(PNAP), instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006, que:

a)  elabore o Plano de Manejo de Fogo em todas as unidades de conservagdo federais,
priorizando as areas protegidas mais criticas em relagdo ao historico de ocorréncia de incéndios florestais
dentro dessas unidades de conservagao ¢ em suas zonas de amortecimento (itens 313 a 336 ¢ 338);
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b)  promova programas de educacdo ambiental que viabilizem o acesso as informagdes ¢
o entendimento da importancia e dos beneficios das unidades de conservagdo, bem como sobre os efeitos
dos incéndios florestais, alternativas ao uso do fogo na propriedade rural e queima controlada nas areas de
amortecimento (itens 313 a 336 e 338);

c) realize campanhas de divulgacdo das experiéncias bem sucedidas sobre os temas de
educacdo ambiental, sensibilizacdo e controle social em unidades de conservagdo, disseminando boas
praticas em prevencao e combate aos incéndios florestais (itens 313 a 336 e 338);

VIII. recomendar ao Ministério do Planejamento Or¢camento e Gestao — MPOG que avalie a
viabilidade da criacdo do cargo de Guarda-parque no quadro do ICMBio, em razdo de possivel economia
ao erario publico, na ordem de R$ 16.849.530,00 anuais, conforme estudo do ICMBio intitulado
‘Documento Base para Criagdo da Fun¢ao de Guarda-parque no ICMBio’; considerando a necessidade de
impedir as ameagas e de mitigar os impactos negativos aos quais as unidades de conservacao e suas areas
de amortecimento estejam expostas, sobretudo, a elevada incidéncia de incéndios florestais, tal qual
disposto no item 3.5 do eixo tematico ‘Planejamento, Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006 (itens 340
a 384 e 386);

IX. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que:

a) avalie alternativas juridicas para que os brigadistas contratados durante seis meses
pelo ICMBio possam ser novamente contratados no ano seguinte, sem afrontar a Lei 8.745/1993, tal
como ocorre com a contratacdo de brigadistas do Ibama, propiciando o desenvolvimento profissional
desses profissionais ¢ a diminui¢do do risco de acidentes de trabalho nas opera¢des de combate aos
incéndios florestais; considerando a necessidade de impedir as ameacas e de mitigar os impactos
negativos aos quais as unidades de conservacdo e suas areas de amortecimento estejam expostos,
sobretudo, a elevada incidéncia de incéndios florestais, tal qual disposto no item 3.5 do eixo tematico
‘Planejamento, Fortalecimento e Gestdo’, do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
instituido pelo Decreto n® 5.758, de 13 de abril de 2006 (itens 340 a 384 e 387);

b) desenvolva o planejamento orgamentario-financeiro das atividades e das acdes
previstas no Pronafogo a curto, médio e longo prazo; crie condi¢des institucionais para fortalecer a
governanga do programa, bem como estabeleca um Grupo de Trabalho ou Comité Executivo, com
atribuigdes especificas para gerencia-lo de forma eficaz, tal como previsto no par. Unico, art.1° da
Portaria MMA n° 425, de 08/12/2009; considerando a necessidade de otimizar a gestdo do problema dos
incéndios florestais, em face da existéncia de varios 6rgdos com missodes institucionais direcionadas a
atuacdo nessa tematica e a necessidade de se organizar as agdes de prevengdo e de combate a incéndios
florestais entre 0 MMA, o Ibama, o SFB ¢ o ICMBio (itens 406 a 412 ¢ 415);

c) atente-se ao prazo para avaliagdo da implementacdo do PNAP — Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP), conforme disposto no art. 3° do Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de
2006 (item 415);

X. autorizar desde ja, observando os critérios de conveniéncia e oportunidade, o
monitoramento pela 8 Secex das deliberacdes indicadas nos itens I a IX retro;
XI. encaminhar copia do presente Acorddo, bem como do Relatério e Voto que o

fundamentam, e do inteiro teor do relatorio elaborado pela Equipe de Auditoria ao Ministro-Chefe da
Casa Civil, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, aos Ministérios da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA; do Desenvolvimento Agrario — MDA; do Meio
Ambiente — MMA; da Ciéncia e Tecnologia — MCT, do Planejamento Or¢camento e Gestdo — MPOG, ao
Ibama, ao Servico Florestal Brasileiro — SFB, ao Instituto Chico Mendes de Conservacdao da
Biodiversidade — ICMBio ¢ a Funai; a Comissdao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, a Comissdo de Mecio Ambiente ¢ Desenvolvimento
Sustentavel da Camara dos Deputados, ao Conselho Nacional do Meio Ambiente, a Controladoria Geral
da Unido ¢ a 4* Camara do Ministério Publico Federal.”

E o Relatorio.
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vVOTO

Em apreciagdao Relatério de Levantamento de Auditoria realizado pela 8* Secretaria de
Controle Externo — Secex/8, nos 6rgaos e nas entidades do Governo Federal encarregados da prevencao e
do combate as queimadas e aos incéndios florestais.
2. O mencionado trabalho decorreu de proposi¢do que apresentei a este Plendrio, na Sessdo
de 15/9/2010, no sentido de que o Tribunal realizasse fiscalizagdo em tais organismos publicos, com
vistas a levantar informagdes, em especial, quanto ao funcionamento do arranjo institucional elaborado
para tratar da questdo, as agdes preventivas adotadas, a logistica existente para o combate as queimadas e
aos incéndios florestais, o nivel de articulagdo entre os atores envolvidos com a matéria, inclusive em
nivel estadual e municipal, possibilitando, com isso, a promog¢ao de melhorias nas agdes governamentais
voltadas para o setor.
3. Motivaram-me, na ocasido, a fazer essa proposta, as constantes noticias veiculadas na
midia dando conta de que as queimadas e os incéndios florestais estavam se alastrando por todo o
territorio nacional, notadamente nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, atingindo, inclusive, com
grande intensidade, as areas protegidas. Para evidenciar a dimensdo do problema, apresentei os dados
divulgados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, segundo os quais houve um acréscimo
nos focos de incéndios, apenas no més de junho de 2010, nos Estados do Maranhao, Tocantins ¢ Piaui, da
ordem de 402%, 952% e 1009%, respectivamente, se comparados com o mesmo periodo de 2009.
4. Essa situa¢do resultava em preocupacdo ainda maior quando revelados os dados do
Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade — ICMBio, dando conta de que somente no
més de julho daquele ano ocorreram 3.040 focos de incéndios em 110 Unidades de Conservacao,
abrangendo 12 Parques Nacionais e 57 areas indigenas.
5. Nao obstante a gravidade do quadro que entdo se delineava, observou-se, na oportunidade,
que o Programa de Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais —
Florescer, at¢ o més de agosto de 2010, somente havia utilizado 50% de seu orgamento estipulado para
exercicio em R$ 98,8 milhdes. Entre as acdes com menor execu¢do, encontrava-se a de “monitoramento
de queimadas e prevencao de incéndios florestais”, com aplicagdo até entdo de apenas 25% do or¢amento
autorizado, ndo obstante a sua destacada importancia para a atuacao preventiva do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama e dos demais 6rgdos e entidades envolvidos
no combate as queimadas.
6. No mencionado Levantamento de Auditoria, a Secex/8 elaborou as seguintes questdes de
auditoria:

a) Quais sdo as principais causas que contribuem para a elevada ocorréncia de queimadas e
de incéndios florestais no Brasil?

b) Como funciona o arranjo institucional brasileiro para tratar das queimadas e dos
incéndios florestais?

¢) Quais as principais vulnerabilidades na preservacdo e no combate as queimadas e aos
incéndios florestais em Unidades de Conservagao Federais?
7. A Unidade Técnica utilizou como método de trabalho: a) a execucdo de pesquisa
exploratoria de escopo amplo, com a realizacdo de entrevistas semiestruturadas, brainstorming,
requisi¢do de informacgdes, descricdo de macros processos e pesquisa documental e bibliografica; b)
elaboragdo de matriz de eventos de risco para avaliar as fragilidades associadas as queimadas e aos
incéndios florestais no Brasil, os quais foram ponderados pelo método GUT (gravidade, urgéncia e
tendéncia); e c¢) priorizagdo das agdes de controle pelo método utilizado no passo anterior e em relagao ao
potencial beneficio da atuag¢do do Tribunal sobre tais fragilidades.
8. Concluidas as agdes de fiscalizacdo, e apos ouvir os gestores dos o6rgaos e das entidades
governamentais envolvidos com a matéria, a Secex/8 elaborou o Relatério antes transcrito, cujas
constatagdes apresentadas vieram confirmar as razdes que motivaram a proposta formulada.
9. Neste sentido, foram evidenciadas inumeras deficiéncias nas a¢des de prevencao e combate
as queimadas e aos incéndios florestais, falta de articulagdo entre os 6rgaos e as entidades governamentais
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encarregados do assunto, indefini¢do quantos aos papéis e responsabilidades de tais entes publicos
envolvidos com a matéria e uma situagao alarmante no que diz respeito as vulnerabilidades das Unidades
de Conservacdo Federais em relagdao a elevada incidéncia de queimadas e incéndios florestais de alto
impacto em suas areas de influéncia.

10. A seguir, serdo apresentados os achados de auditorias considerados mais importantes,
sistematizados de acordo com as respostas as questdes de auditoria formuladas.

10.1. Em relacdo as causas da elevada incidéncia de queimadas e incéndios florestais no Pais, foi
constatado que a atividade econdmica na Regido Amazonica e no Centro-Oeste do Brasil, tendo por base,
essencialmente, a pecudria extensiva e a agricultura, constitui a causa principal do desmatamento e das
queimadas, os quais resultam em incéndios florestais. De acordo com relatérios do Governo, como o
Plano de Agdo Para a Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal - PPCDAM (CASA
CIVIL, 2004), a pecudria ocupa cerca de 80% de todas as areas desmatadas na Amazdnia brasileira.
10.1.1. Consoante assinalou a Equipe de Auditoria, esse problema se agrava em virtude dos baixos
precos das terras na Amazonia ¢ da maior valorizagdo das terras desmatadas em relacao as areas com
cobertura vegetal.

10.1.2. Foi ressaltado, também, que esses fatores impulsionam as trés principais atividades
econdmicas na Amazonia e, por conseguinte, a criagao de novas frentes de expansdo do agronegdcio. Em
primeiro lugar, ocorre a exploragdo predatéria de madeira, com o aproveitamento de 30 a 35% da
matéria-prima original, depois, a pecuaria extensiva de grande, médio e pequeno porte e, por fim, a
agricultura, que vem evoluindo, paulatinamente, de um sistema manual de manejo agricola para um
sistema mecanizado, com alta tecnologia e maior valor agregado.

10.1.3. Nessa mesma linha, foi ressaltado, também, a valorizagdo que ocorre com a terra no
momento em que a pecuaria ¢ substituida pela plantacdo de soja, quando, entdo, os pecuaristas vendem
suas terras por pregos até 10 vezes superiores aos valores que haviam sido pagos pela mesma area. Com
isso, a capitalizagdo decorrente desse processo leva a aquisi¢do de novas terras na floresta, as quais sdo
desmatadas para a criacdo de novos rebanhos.

10.1.4. Por fim, consignou-se o uso intencionalmente do fogo em, praticamente, todos os
desmatamentos que sdo feitos nos principais biomas do Brasil (Amazonia, Cerrado, Mata Atlantica,
Caatinga e Pampas), considerando ser esta a ferramenta mais barata e rapida para eliminar a vegetagao
original. Como evidéncia dessa assertiva foi registrada a grande correlacdo identificada entre as areas
desmatadas na Amazonia Legal e o total de focos de calor na regido, conforme os graficos apresentados
no subitem 163 do Relatoério de Levantamento.

10.1.5. Nesse aspecto, foi registrado que, ndo obstante os efeitos nocivos das queimadas e dos
incéndios florestais, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — Inpe ainda ndo quantifica a area
queimada no Brasil. Utiliza uma aproximag¢ao dos dados de desmatamento ou de focos de calor, os quais,
entretanto, nao permitem uma avaliagdo robusta da magnitude e da evolug¢do do problema no tempo e no
espaco, por meio de séries historicas e mapas georrefrenciados. Explicou-se, ademais, que essa limitagao
prejudica, também, as estimativas oficiais de emissdes de gases de efeito estufa, além de dificultar a
avaliacdo da efetividade das politicas publicas relacionadas com o tema.

10.1.6. Assinalou-se, ademais, que ao lado da atividade econdmica outros fatores influenciam o
problema das queimadas e dos incéndios florestais, entre os quais, o conflito das politicas publicas
adotadas para o setor, as fragilidades da gestao ambiental pelo Poder Publico e a dificuldade de acesso a
informagdo e ao conhecimento ambiental pela populagdo envolvida.

10.1.7. Tais questdes foram resumidas pela Equipe Técnica nos seguintes termos: o governo
incentiva a agropecudria na regido, por intermédio do crédito rural, de financiamento a construcdo de
frigorificos, da expansdo de rodovias para o escoamento dos produtos do agronegocio e da criagdo de
assentamentos da reforma agraria sem condi¢des adequadas de produgdo. Por outro lado, ndo consegue
compatibilizar o desenvolvimento sustentavel por meio do ordenamento fundiario e territorial, de agdes
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de fiscalizagdo, licenciamento e controle ambiental, de gestdo de Unidades de Conservagdo e de Terras
Indigenas, de integra¢do das politicas, planos e programas de governo, da contratacdo de pessoal
suficiente e aquisi¢do de equipamentos e outros recursos materiais destinados ao combate aos incéndios
florestais.
10.1.8. Consoante ressaltado pela Unidade Técnica, essa falta de coordenagao ja foi reconhecida
no relatério do Plano de Acdo Para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal —
PPCDAM (CASA CIVIL, 2004), no qual foram apontadas contradi¢cdes historicas no conjunto das
politicas publicas que tém exercido grande influéncia no desflorestamento da regido, tais como:

a) implantacao de rodovias e outras obras de infraestrutura com fortes impactos sobre a
ocupagdo e uso dos recursos naturais;

b) conflitos entre a legislagdo ambiental e a politica fundidria, referentes a alienacao de
terras publicas, regularizagdo fundidria e reforma agraria;

c) falta de priorizacao do fomento a atividades ambientalmente sustentaveis, no ambito de
politicas produtivas (crédito, incentivos fiscais, assisténcia técnica e extensdo rural, pesquisa cientifica e
tecnologica).
10.1.9. De igual forma, o Tribunal identificou incoeréncias entre as politicas de fomento as
atividades agropecudrias na Amazonia Legal e aquelas destinadas a reducdo do desmatamento. Na
oportunidade, esta Corte de Contas concluiu, ademais, que a politica de crédito rural vigente ndo ¢
suficiente para induzir a adog¢do de praticas sustentdveis na regido, recomendando, entdo, as medidas
pertinentes ao caso, conforme Acoérdao n® 2671/2010 — TCU — Plenario.
10.1.10. No que diz respeito as fragilidades da gestio ambiental publica, foi ressaltado que a
auséncia de ordenamento territorial na Amazonia Legal, associada a escassa presenca do Estado na
regido, propicia o surgimento de uma série de conflitos sociais sobre os direitos de acesso a terra e aos
recursos naturais. Assinalou-se, também, que em muitos dos casos os conflitos tém sido acompanhados de
graves problemas ambientais, com destaque para o desmatamento acelerado e a proliferacdo de
queimadas e incéndios florestais.
10.1.11. Destacou-se, ademais, a afirmativa da Assessoria Especial do MDA, no sentido de que
posseiros que fazem uso de terras publicas utilizam o fogo até o esgotamento da area por falta de
regularizac¢ao fundidria, apos o que passam a ocupar novas terras, considerando, sobretudo, a auséncia de
fiscalizagdo do Estado. Afirmou, a proposito, que a facilidade encontrada para ocupacdo de terras
publicas na regido pode ter relagdo com a ocorréncia de queimadas e incéndios florestais.
10.1.12. Registrou-se, de igual modo, que a auséncia de regularizacdo fundiaria dificulta o acesso ao
crédito rural pelo produtor e as autorizagdes de queima controlada, estimulando, assim, o mau uso do solo
e dos recursos naturais da propriedade rural.
10.1.13. Assinalou, ainda, as fragilidades no monitoramento € no controle ambiental, o que cria a
expectativa de impunidade dos usudrios do fogo, porquanto, em ndo havendo identificacdo de onde
ocorreu o fato e de quem provocou o incéndio, torna-se mais dificil a emissdao do auto de infragao.
10.1.14. De sua parte, foi consignado que o processo de licenciamento da queima controlada ainda ¢é
extremamente precario e de dificil acesso a maioria dos produtores rurais, haja vista a dificuldade de se
obter a respectiva autorizacdo, em decorréncia da burocracia predominante, da falta de regularizagdo
fundiaria e, até, da distancia das Organiza¢des Estaduais de Meio Ambiente — OEMAs em relacao a
propriedade rural.
10.1.15. Sobre a dificuldade de acesso as informagdes e ao conhecimento das questdes ambientais,
observou-se que, ndo obstante o uso do fogo na agricultura e na renovacdo da pastagem seja considerado
uma pratica antieconOmica e antiecologica, uma vez que reduz a produtividade do solo, permite a
proliferacdo de espécies invasoras, aumenta a inflamabilidade da vegetacdo, produz grandes prejuizos a
biodiversidade e a saide humana, altera o ciclo hidrologico da regido e acelera as mudangas climaticas, os
produtores rurais continuam a utiliza-lo de forma corriqueira.
10.1.16. De acordo com a Equipe de Auditoria, essa ocorréncia ¢ resultante do baixo custo dessa
técnica de manejo no curto prazo e, especialmente, da auséncia de informag@o e conhecimento sobre as
principais consequéncias desse procedimento.
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10.1.17. Além disso, ressaltou que essa situacao de dificuldade de acesso a informagdo pelo
produtor rural ¢ considerada pelo Ibama como analfabetismo ambiental, cujas principais consequéncias
sao o uso continuo do fogo em atividades agropecudrias e o aumento das queimadas no meio rural.

II

10.2. No que diz respeito a agcao do Governo Federal na prevencao e no combate as queimadas e
aos incéndios florestais, restou demonstrado que a articulacao entre 6rgdos e entidades governamentais
apresenta-se deficiente e pode comprometer a eficacia da prevengdo, do monitoramento ¢ do combate as
queimadas e aos incéndios florestais no Brasil.

10.2.1. De acordo com os gestores ouvidos, o principal motivo dos entraves verificados no trato
da questdo das queimadas e dos incéndios florestais no Brasil consiste na inexisténcia de uma politica
nacional de prevencdo e combate a tais ocorréncias, o que desfavorece uma atuacdo articulada dos
diversos entes do Governo Federal e, também, no que diz respeito as agdes que demandam a participacao
conjunta de Estados e Municipios.

10.2.2. Segundo tais dirigentes, essa lacuna de regulagcdo no setor deve-se ao fato de que as
queimadas e os incéndios florestais ainda ndo sdo enfocados como um problema no Pais, mesmo ja sendo
conhecidos os impactos perniciosos na satude da populagdo, ocasionando, especialmente, o crescimento de
problemas respiratérios, além de contribuir para o incremento do desmatamento e para a elevagao das
emissoes de gases de efeito estufa.

10.2.3. A Equipe Técnica registrou, ainda, que os 6rgdos e as entidades do Governo Federal que
compdem o arranjo institucional montado para cuidar dessa questdo tdo relevante atuam de forma
descoordenada e sem a articulagdo necessaria a alcancar eficacia das acoes adotadas.

10.2.4. Foi ressaltado, também, que a falta de especificagdo clara dos limites de atuacdo de cada
orgdo e entidade relacionada com o assunto prejudica a definicdo quanto a coordenacao das acdes, 0 que
impacta negativamente na eficacia da atuacdo dos atores envolvidos, uma vez que propicia retardos na
tomada de decisdo, até que se defina quando e quem deve agir em determinada situagao.

10.2.5. Como exemplo dessa situacdo, foi apontada a dificuldade de se operar em acdes que
envolvam a participagcdo de orgdos e entidades federais, estaduais e municipais, especialmente, por nao
haver regulamentagdo que defina a hierarquia entre tais organismos governamentais, o que prejudica a
agilidade na execu¢do das atividades, notadamente, em situacdes emergenciais em que o tempo de
resposta influencia decisivamente no resultado da operagao.

10.2.6. Nesse sentido, a Unidade Técnica ressaltou que a Lei 6.938/1981, ao dispor sobre a
Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA e instituir o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
Sisnama, integrado pelos orgdos e as entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atribuiu responsabilidade a todos os entes da Federacdo, sem, no entanto, estabelecer as
competéncias objetivas de cada um dos entes federados.

10.2.7. Explicou, adicionalmente, que esse fato atinge o caso especifico dos incéndios florestais,
visto que nao ha legislacdo definindo as competéncias para atuagdo no caso da ocorréncia destes, o que
tem interferido na tomada de decisdo, gerando, inclusive, conflitos de egos e, como consequéncia, a perda
da oportunidade da atuagdo tempestiva, contribuindo, assim, para o agravamento do problema.

10.2.8. Como resultado dessa situagdo, sdo representativos os relatos dos gestores do Ibama, ao
ressaltarem a demora observada no tempo de resposta de outros 6érgaos quando solicitados a colaborar no
combate as queimadas e aos incéndios florestais, citando, a exemplo, o caso do Exército brasileiro que,
segundo afirmado, demora, em média, 15 dias para concretizar a sua participacdo na tarefa. De acordo
com aqueles dirigentes, demora desse porte pode resultar na perda de controle sobre os incéndios, haja
vista a velocidade com que estes se propagam.

10.2.9. A Secex/8 apresenta, igualmente, como mais um exemplo dessa falta de articulacdo, a
divergéncia das informagdes prestadas pelos gestores do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do
Instituto Chico Mendes. Enquanto os dirigentes do Ministério afirmam que tém celebrado convénios com
o Instituto, tendo por objeto inserir os pequenos agricultores nos cursos de educacao ambiental por este
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realizados, com vistas a promoc¢ao de acdes sustentaveis nas praticas agricolas, entre estas o emprego de
alternativas ao uso do fogo na preparacao da terra para o cultivo, os dirigentes do ICMBio contestam essa
assertiva, ressaltando inexistir qualquer ajuste celebrado entre as duas instituigdes com o proposito
mencionado.

10.2.10. Registrou, ademais, que a deficiéncia na articulagdo das politicas interministeriais foi
apontada pelo gestor do Programa Nacional de Reducio do Uso do Fogo nas Areas Rurais e Florestais —
Pronafogo como um problema relevante, porquanto ainda ¢ dificil obter a colaboragao de outras
instituicdes governamentais nas operagdes realizadas no ambito do programa, acrescentando que o apoio
somente ¢ obtido com rapidez quando decretada situacao de emergéncia e/ou calamidade publica, ou seja,
quando a situagdo ja saiu do controle.

10.2.11.  Foi assinalado, também, que o Programa Nacional de Redugdo do Uso do Fogo nas Areas
Rurais e Florestais — Pronafogo, instituido no final de 2009, ainda n3o possui estrutura operacional e
orgamentaria suficiente para articular as agcdes necessarias a prevencao € ao combate das queimadas e dos
incéndios florestais perante os 6rgaos e as entidades das diferentes esferas de governo.

11

10.3. Relativamente as principais vulnerabilidades nas Unidades de Conservagdo Federais, a
Secex/8 asseverou que o trabalho de fiscalizacdo encontrou uma situagdo alarmante em relagdo a tais
unidades, em virtude da elevada incidéncia de queimadas e de incéndios florestais de alto impacto em
suas areas de influéncia.

10.3.1. Ressaltou, adicionalmente, que a situacdo de varias dessas Unidades de Conservacao ¢
critica, considerando que a alta frequéncia e a grande magnitude dos incéndios nestas areas superam a
capacidade de recuperacao destas frente ao impacto do fogo, inclusive, no bioma cerrado, o qual costuma
apresentar uma grande capacidade de resiliéncia ap6és uma queimada. Explicou, em seguida, que esse
impacto modifica os processos ecologicos, gerando prejuizos a biodiversidade e aos demais recursos
naturais da unidade.

10.3.2. Citou, a proposito, a situagdo do Parque Nacional das Emas, considerado uma das mais
frageis Unidades de Conservacdo do Pais, acuado pela expansdo constante das fronteiras agricolas e
cercado de lavouras de soja e milho. De acordo com o ICMBio, em 2010, foi realizada pericia no referido
Parque, que apontou as origens e os responsaveis pelo incéndio que impactou negativamente
aproximadamente 90% da Unidade de Conservagao.

10.3.3. Asseverou, ainda, que durante as entrevistas realizadas, varios gestores apontaram que o
fogo ¢ um problema ndo declarado e que, ainda, ndo existe uma politica especifica para combater essa
questdo no Brasil, j4 que o Florescer, o PPCDAM e o PPCerrado concentram suas agdes no
desmatamento.

10.3.4. Outro aspecto relevante apontado pela Secex/8 diz respeito a auséncia de instrumentos de
planejamento e gestdo das Unidades de Conservacgdo, tais como, plano de manejo, plano de manejo de
fogo, plano de protegdo e/ou plano operativo de prevencao e combate aos incéndios florestais.

10.3.5. Nesse sentido, registrou, a titulo de ilustracdo, que, aproximadamente, 75% das
Unidades de Conservagao Federais ndo tém plano de manejo, este que € o principal instrumento para o
planejamento e a gestdo de tais unidades. Esclareceu, ademais, que a situacdo ainda ¢ mais grave em
relagdo aos planos de manejo de fogo, o qual depende das informacgdes geradas no plano de manejo.
10.3.6. Registrou, de igual modo, a constatagdo de que sdo insuficientes os recursos humanos,
materiais e financeiros destinados a prevengdo e ao combate aos incéndios florestais em Unidades de
Conservacao Federais pelo Instituto Chico Mendes. Assinalou, nesse sentido, o diagnostico feito pelo
ICMBio em 2008, de que ndao havia gestor em 82 das Unidades de Conservagdo e 173 outras nao
contavam com fiscais, correspondendo, respectivamente, a 29% e 54% do total destas.

10.3.7. A Unidade Técnica apontou, entre as causas da insuficiéncia de recursos humanos,
materiais e financeiros para prevenc¢ao e combate aos incéndios florestais em Unidades de Conservagao, a
politica de criagao de novas unidades sem o correspondente fortalecimento institucional do Instituto
Chico Mendes, a deficiéncia no modelo de contratacdo de Brigadistas em cardter emergencial e a
inexisténcia da fun¢do de Guarda-Parque no quadro do Instituto.
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10.3.8. Foi assinalado, ainda, que a Funai ndo participa do PPCDAM, principal programa
direcionado ao combate ao desmatamento, as queimadas e aos incéndios florestais, ndo obstante seja
gestora de cerca de 21% do territorio da Amazonia Legal do Brasil, que constitui as Terras Indigenas.

v

10.4. Em conclusdo do seu Relatorio, a 8 Secex entende indispensavel que o Governo Federal
atue prioritariamente sobre as causas econdomicas que corroboram para o aumento das queimadas e dos
incéndios florestais no Brasil.

10.4.1. Considera, também, necessario que se desenvolvam instrumentos econdmicos, como
incentivos fiscais, subsidios e financiamentos, além de restringir o crédito para projetos que utilizam o
fogo na propriedade rural, incentivando aqueles que, pelo uso de técnicas alternativas, possam propiciar a
redu¢do das queimadas e dos incéndios florestais.

10.4.2. Assinala, igualmente, ser de fundamental importancia o fortalecimento e a capacitagdo da
Assisténcia Técnica e Extensdao Rural — Ater, de forma a possibilitar, aos produtores rurais, maior acesso
as informacgdes e ao conhecimento ambiental e, com isso, mitigar as causas acidentais e culturais das
queimadas e dos incéndios florestais, contribuindo para a preven¢ao de tais ocorréncias.

10.4.3. Entende, também, essencial que seja investido em educacdo ambiental, com vistas a
impulsionar as mudancas de comportamento da populacdo em geral, estimulando a ado¢do de atitudes
preventivas que contribuam para minimizar a ocorréncia de incéndios florestais.

10.4.4. Nesse sentido, considera imperativas e estratégicas a prevencdo, a inovacdo por meio da
pesquisa e tecnologia e a indispensavel cooperagdo interinstitucional dos governos, mesclada com a
participacao de todos os setores da sociedade.

10.4.5. Ao final, apresenta proposta de encaminhamento com sugestdo de medidas pertinentes ao
caso, com destaque para as determinacdes e recomendagdes a serem formuladas a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, aos Ministérios do Meio Ambiente e do Planejamento, Orgamento e Gestao, ao
Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade e ao Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais.

\Y%

10.5. O Relatorio de Levantamento elaborado pela Secex/8 evidencia que os problemas
relacionados as queimadas e aos incéndios florestais estdo relacionados com diversas causas, em especial,
as de carater econdmico, cultural e gerencial.

10.5.1. Os achados de auditoria apresentados revelaram deficiéncias nas agdes de prevengdo e
combate as queimadas e aos incéndios florestais, falta de articulacdo entre os orgdos e as entidades
governamentais encarregados da questdo, indefinicdo no que diz respeito aos papéis e responsabilidades
de tais entes publicos e vulnerabilidades das Unidades de Conservacao Federais em relagdo a elevada
incidéncia de queimadas e de incéndios florestais de alto impacto em suas areas de influéncia.

10.5.2. No que diz respeito a essas questdes, entendo adequadas as consideragdes apresentadas
pela Unidade Técnica, assim como a respectiva proposta de encaminhamento alvitrada, porquanto
consentanea com a realidade dos fatos apontados.

10.5.3. Apenas como refor¢o aos registros efetuados pela Equipe de Auditoria, considero
pertinente acrescentar alguns aspectos relacionados com os efeitos perversos das queimadas e dos
incéndios florestais, especialmente, no que diz respeito a satide da populagdo e a biodiversidade.

10.5.4. De acordo com dados do Ministério da Satde, nos meses de pico das queimadas no nosso
Pais, duas vezes mais pacientes com problemas respiratdrios sdo atendidos nos estabelecimentos de satide
das regides atingidas. Esse fato decorre das circunstancias de no periodo mais intenso das queimadas e
dos incéndios florestais as ocorréncias de emissdes de carbono para a atmosfera aumentam de forma
dramatica. Neste sentido, ¢ afirmado que durante semanas os habitantes da Amazdnia rural respiram um
ar mais poluido do que no centro da cidade de Sdo Paulo.

10.5.5. Nesse mesmo sentido, pode ser citada pesquisa publicada na Revista Ciéncia & Saude
Coletiva da Associagdo Brasileira de Po6s-Graduagdo em Saude Coletiva — Abrasco, a qual apontou uma
associacdo positiva entre focos de queimadas, em Ronddnia, e as taxas de mortalidade por doengas do
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aparelho respiratdrio, inclusive a doenca pulmonar obstrutiva cronica, o que explicaria entre 50 a 80% da
mortalidade por essas enfermidades em idosos de mais de 65 anos na regido (Disponivel em:
http://www.sober.org.br/palestra/9/139.pdf, acesso em 1/2/2011).

10.5.6. Relativamente a biodiversidade, pode-se afirmar, igualmente, que as queimadas e os
incéndios florestais provocam consequéncias devastadoras em relacao a subsisténcia das espécies vegetais
€ animais existentes nas regioes atingidas. De acordo com Sato (2003), independentemente da época em
que ocorram, as sucessivas queimadas bienais em areas de Cerrado stricto sensu resultam em elevadas
taxas de mortalidade com significativas alteracdes na estrutura e na composi¢ao de espécies da vegetacao,
além da morte de varios espécimes, sem contar o fato que mesmo aqueles que escaparam podem ter seus
abrigos destruidos e seu alimento queimado, colocando-os expostos aos predadores naturais e a fome.
10.5.7. De acordo com o MCT (2010), o Brasil e outros 16 paises reinem em seus territorios cerca
de 70% das espécies animais e vegetais do planeta, o que lhes confere o titulo de paises megadiversos.
Entre estes, o nosso Pais ¢ considerado o que possui maior diversidade biologica, abrigando cerca de 20%
de toda a biodiversidade mundial, que se encontra majoritariamente em ecossistemas florestais. As
florestas tropicais amazonicas representam cerca de 26% das florestas remanescentes da Terra —
ecossistema que ocupa quase metade do territorio brasileiro, e que tem valor estratégico para o Pais.
10.5.8. Segundo a mais recente compilagdo disponivel sobre o nimero de espécies da fauna
brasileira — “Livro Vermelho das Espécies da Fauna Brasileira Ameacadas de Extingdo” (MACHADO et
al., 2008), existem no Brasil, no universo das espécies conhecidas pela ciéncia, 652 espécies de
mamiferos, 800 de anfibios, 1.800 de aves, 641 de répteis, 2.300 de peixes de dgua-doce, 1.298 de peixes
marinhos ¢ mais de 100.000 espécies de invertebrados terrestres. Todavia, o conhecimento sobre a
diversidade da fauna brasileira é ainda incompleto. Estima-se que se conhega menos de 10% do total das
espécies existentes.

10.5.9. Por conta dessas caracteristicas especiais ¢ que o Brasil instituiu 304 Unidades de
Conservacdo Federais sob a administragdo do Instituto Chico Mendes, tendo por finalidade proteger e
conservar espécies da flora e da fauna nestas existentes. Essas Unidades de Conservagdo compreendem
uma darea total de 73.987.193,58 ha (739,87 mil km?), entre unidades de protecdo integral e de uso
sustentavel.

10.5.10. Nao obstante, porém, a importancia dessas Unidades de Conservagdo para a preservacao da
biodiversidade, observa-se que estas sdo atingidas por queimadas e incéndios florestais de forma continua
e cada vez mais acentuada, conforme apontam os dados do proprio Instituto Chico Mendes apresentados
no quadro constante do subitem 289 do Relatério de Levantamento.

10.5.11. Nesse aspecto, merece ser destacada a situagdo de duas Unidades de Conservagdo, entre
outras tantas que foram dramaticamente atingidas por queimadas e incéndios florestais. Trata-se do
Parque Nacional das Emas e da Floresta Nacional de Brasilia. A primeira, apos ser atingida com indices
menores em anos anteriores, no exercicio passado, foi queimada em 88,64% de sua area. A segunda, pelo
fato de estar localizada na Capital Federal, proximo, portanto, do Poder da Republica, o que poderia
levar-se a imaginar que estivesse melhor protegida em relagdo as queimadas e aos incéndios florestais. No
entanto, o que se viu foi esta importante reserva ser seriamente atingida em 49 % de sua area (conforme
noticiado no site do ICMBio em 14/9/2011).

10.5.12. Esses exemplos constituem evidéncia clara e incontestavel de que algo necessita de ser
feito para amenizar essa situacdo nos anos que virdo, de forma a reverter-se essa situagdo grave das
queimadas e dos incéndios florestais, sob pena de se transformar em calamidade publica de carater
nacional.

10.7.13. Nesse contexto, entendo que assiste razdo a Unidade Técnica quando afirma que essa
postura em relagdo as queimadas e aos incéndios florestais somente poderd ser modificada mediante o
estabelecimento de politicas publicas que intensifiquem as a¢des de conscientizacao da populagdo quanto
aos efeitos negativos do fogo para o meio ambiente e para a humanidade.

10.7.14. Segundo penso, essa conscientizagdo somente vira com investimentos substanciais em
educagdo ambiental em todos os niveis do ensino regular, de modo que as criangas e os jovens possam,
desde cedo, serem despertados para a importancia de se conservar o meio ambiente em todos os seus
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aspectos e, com isso, evitar futuros problemas relacionados com a questdo, a exemplo da incidéncia cada
vez maior de queimadas e de incéndios florestais.

10.7.15. Podem ser adotadas, também, campanhas institucionais, nos termos do art. 37, § 1°, da
Constituicdo Federal, de forma a expor as consequéncias resultantes das queimadas e dos incéndios
florestais, com vistas a induzir a mudanga de comportamento da populagdo em geral e, com isso,
estimular a adogdo de atitudes preventivas que contribuam para minimizar a incidéncia de tais
ocorréncias.

10.7.16. Necessario, outrossim, investir-se fortemente em acdes preventivas a ocorréncia das
queimadas e dos incéndios florestais, de modo a atuar nas causas do problema, utilizando as informacdes
disponiveis e do mapa de riscos de ocorréncia destes, entre outros elementos.

10.7.17. Indispensavel, igualmente, que sejam solucionados os problemas operacionais
evidenciados na execucdo das medidas de combate as queimadas e aos incéndios florestais, notadamente
aquelas relacionadas com a falta de coordenagdo de agdes e articulagdo entre os atores envolvidos com a
questao.

10.7.18. Dessa forma, entendo pertinente que, a par das medidas propostas pela Secex/8, seja o
assunto levado ao conhecimento dos 6rgdos e das entidades encarregados da matéria relacionada com os
aspectos abordados neste Voto, com recomendacdes no sentido de que avaliem a conveniéncia e a
oportunidade de adotarem providencias que possam viabilizar a solugdo dos problemas apontados.

Com essas consideracdes, acolho as conclusdes e proposta de encaminhamento
apresentadas pela Unidade Técnica, com as homenagens que merecem, pela qualidade do trabalho
realizado, com os ajustes considerados necessarios, € Voto no sentido de o Tribunal adote a deliberacao
que ora submeto a aprecia¢ao deste Plenario.

Sala das SessOes, em 21 de setembro de 2011.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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ACORDAO N° 2516/2011 — TCU — Plenério

1. Processo TC 028.459/2010-5.

2. Grupo I — Classe V — Relatdrio de Levantamento.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Uniao.

4. Unidades: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama,
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio, Ministério do Meio Ambiente —
MMA, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — Mapa, Ministério do Desenvolvimento
Agrério — MDA, Fundagdo Nacional do Indio — Funai e Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — Inpe.
5. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Publico: nao atuou.

7. Unidade: 8* Secretaria de Controle Externo (Secex/8).

8. Advogado constituido nos autos: ndo ha

9. Acoérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos do Relatério de Levantamento realizado com o
objetivo de apresentar um diagndstico com as principais causas e vulnerabilidades que contribuem para as
queimadas e os incéndios florestais.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que adote providéncias no
sentido de:

9.1.1. possibilitar a institucionaliza¢do do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenacao
Operacional — Ciman, em nivel nacional e em carater permanente, de modo a disponibilizar um efetivo
capacitado e equipado para a realizagdo de acdes preventivas de forma continua e articulada entre os
orgdos e as entidades envolvidos com a questdo das queimadas e dos incéndios florestais;

9.1.2. estimular a inclusao de instrumentos econdmicos nas politicas implementadas para o
setor, inclusive com restri¢ao de financiamentos para atividades que adotem praticas que possam induzir a
ocorréncia de queimadas e incéndios, incentivando aquelas que, pelo uso de técnicas alternativas ao fogo,
propiciam a reducdo de tais ocorréncias;

9.1.3. compatibilizar a Politica de Criagdo de Unidades de Conservagao Federais com as
necessidades do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBio, em termos de
estrutura basica e de servigos, recursos humanos e equipamentos, que possibilitem a consolidag¢do e
gestdo das areas protegidas;

9.1.4. incentivar mecanismos de planejamento orcamentério conjunto entre o Ministério do
Meio Ambiente, o Instituto Chico Mendes e o Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo, que
possam garantir a sustentabilidade econdmica, social e ecoldgica das Unidades de Conservacao
instituidas;

9.1.5. incluir a Fundagdo Nacional do Indio — Funai nos Comités Executivos do Grupo
Interministerial de Trabalho Permanente do PPCDAM e do Plano de Acao Para Prevencao e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado — PPCerrado, por meio do Ministério da Justica,
considerando a importancia de que esta participe das acdes de preven¢do e combate as queimadas e aos
incéndios florestais, ja que 21% do territério da Amazonia Legal refere-se a Terras Indigenas (itens
392/413);

9.1.6. orientar os 6rgaos e as entidades do Governo Federal, cujas agdes causam impactos
ambientais significativos, no sentido de que apliquem a Avaliagdo Ambiental Estratégica no planejamento
de politicas, planos e programas setoriais, de forma que possibilite a integragdo das agdes dos diferentes
entes publicos e evite a formulacdo de maneira conflitante e a execu¢do fragmentada;

9.2. recomendar a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo que adote a Avaliagdo Ambiental Estratégica no processo de
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elaboragdo do Plano Plurianual, de modo a integrar os programas dos diferentes ministérios a agenda
ambiental e evitar a formulacdo de maneira conflitante e execucao fragmentada;

9.3. recomendar aos Ministérios do Meio Ambiente e da Integracdo Nacional que adotem
medidas com vistas a institucionalizagdo do Centro Integrado Multiagéncias de Coordenagao Operacional
— Ciman em nivel nacional e em cardter permanente, de modo a possibilitar um efetivo capacitado e
equipado para a realizagdo de acdes preventivas de forma continua e articulada entre os 6rgdos e as
entidades envolvidos com a questdo das queimadas e dos incéndios florestais;

9.4. recomendar ao Instituto Nacional de Estudos Espaciais — Inpe que desenvolva
indicadores de areas queimadas no territorio brasileiro, sobretudo em Unidades de Conservagdo e em
Terras Indigenas, no ambito da acdo Monitoramento de Queimadas e Prevencdo de Incéndios Florestais,
de modo a garantir a eficacia do Programa de Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e
Incéndios Florestais — Florescer, aumentar a governanga publica dos atores envolvidos com a questdo,
subsidiar os 6rgaos de controle e possibilitar o controle social;

9.5. recomendar aos Ministérios do Meio Ambiente e da Ciéncia e Tecnologia que:

9.5.1. incluam, na oportunidade da proposi¢ao do PPA 2012-2015, o indicador de areas
queimadas no Programa Florescer, tal como disposto na acdo 2063 — Monitoramento de Queimadas e
Prevencao de Incéndios Florestais do PPA 2008-2011, sob a responsabilidade do Inpe, de modo a permitir
a avaliacdo da eficacia das acdes do referido programa na prevengdo ¢ no combate as queimadas e aos
incéndios florestais;

9.5.2. garantam aporte de recursos financeiros e humanos ao Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais — Inpe, na agao 2063 — Monitoramento de Queimadas e Prevengao de Incéndios
Florestais, de forma a lhe possibilitar a oferecer os elementos necessarios a eficacia das agdes de
prevencdo e ao combate as queimadas e aos incéndios florestais;

9.6. recomendar ao Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio
que, a vista do disposto no subitens 5.2 e 5.5 do eixo tematico “Capacidade Institucional”, do Plano
Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto 5.758, de 13 de abril de 2006,
que:

9.6.1. elabore o Plano de Manejo de Fogo em todas as Unidades de Conservacao Federais,
priorizando as areas protegidas mais criticas em relacdo ao historico de ocorréncia de queimadas e de
incéndios florestais nas unidades e em suas zonas de amortecimento;

9.6.2. promova programas de educagdo ambiental que viabilizem o acesso as informagoes
e o entendimento da importancia e dos beneficios das Unidades de Conservagdao, bem como sobre os
efeitos das queimadas e dos incéndios florestais, alternativas ao uso do fogo na propriedade rural e
queima controlada nas areas de amortecimento;

9.6.3. realize campanhas de divulgacdo das experiéncias bem sucedidas sobre os temas de
educagdo ambiental, sensibilizacao e controle social em Unidades de Conservagao, disseminando as boas
praticas em prevenc¢do e combate as queimadas e aos incéndios florestais;

9.7. determinar, também, ao Instituto Chico Mendes que, nos termos do art. 27, § 3°, da Lei
9.985/2000 e do art. 12 do Decreto 4.340/2002, encaminhe a este Tribunal, no prazo de 120 (cento e
vinte) dias, Plano de Acdo para a elaborag¢ao dos Planos de Manejo a que se refere o subitem anterior, no
qual devem constar o nome do responsavel, as agdes a serem desenvolvidas e o cronograma de execugao
das medidas;

9.8. recomendar ao Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestao — MPOG que avalie a
viabilidade de criar o cargo de Guarda-Parque no quadro de pessoal do Instituto Chico Mendes, de forma
a possibilitar-lhe a adequada fiscalizacao das Unidades de Conservacgao Federais sob sua administragao;

9.9. recomendar ao Ministério do Meio Ambiente que implemente medidas no sentido de:

9.9.1. avaliar as alternativas juridicas para solucionar as deficiéncias hoje vivenciadas com
relagdo a contratacdo de brigadistas pelo Instituto Chico Mendes, de modo a garantir o desenvolvimento
adequado das acdes de combate as queimadas e aos incéndios florestais nas Unidades de Conservacao
Federais;
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9.9.2. desenvolver o planejamento or¢amentario-financeiro das atividades e das agdes
previstas no Programa Nacional de Redugdo do Uso do Fogo nas Areas Rurais e Florestais — Pronafogo, a
curto, médio e longo prazo, criar condi¢des institucionais para fortalecer a governanga do programa e
instituir um Grupo de Trabalho ou Comité Executivo, com atribui¢des especificas para gerencia-lo de
forma eficaz, tal como previsto no art.1°, Paragrafo unico, da Portaria MMA 425, de 8/12/2009;

9.9.3. atentar para o prazo de avaliacdo da implementacdo do Plano Estratégico Nacional
de Areas Protegidas — PNAP, conforme disposto no art. 3° do Decreto 5.758, de 13 de abril de 2006;

9.10. recomendar, também, ao Ministério do Meio Ambiente que avalie a conveniéncia e a
oportunidade de realizar campanhas institucionais, no sentido de induzir a mudanca de comportamento da
populagdo em geral e, com isso, estimular atitudes preventivas que contribuam para minimizar a
incidéncia de queimadas e de incéndios florestais;

9.11. recomendar ao Ministério da Educagao que avalie a conveniéncia e a oportunidade de
incluir no curriculo escolar do ensino fundamental e médio de disciplina com conteudo de educagao
ambiental, de modo a induzir o conhecimento e a sensibilizacdo das criancas e dos jovens para as
questdes ambientais, notadamente no que diz respeito as queimadas e os incéndios florestais;

9.12. autorizar, desde logo, a 8* Secretaria de Controle Externo — Secex/8 que, observados
os critérios de conveniéncia e oportunidade, realize o monitoramento das recomendagdes e determinagdes
formuladas nos subitens anteriores;

9.13. encaminhar copia deste Acordao, acompanhado do Relatorio € do Voto que o
fundamentam, aos Presidentes do Senado Federal, da Camara dos Deputados e das Comissdes de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal ¢ Permanente de Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados, considerando a alegada falta de
defini¢do nas normas que tratam das questdes ambientais, em especial a Lei 6.938/1981, quanto aos
limites de atuacdo dos 6rgdos e entidades envolvidos com o assunto, inclusive, no que se refere a Estados,
o Distrito Federal e os Municipios;

9.14. encaminhar, também, cdpia desta deliberagdo, acompanhada do Relatério e do Voto
que o fundamentam, aos titulares da Casa Civil da Presidéncia da Republica, dos Ministérios do Meio
Ambiente, da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, Desenvolvimento Agrario, da Ciéncia e Tecnologia,
da Integracao Nacional, do Planejamento Or¢amento e Gestao, da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais e
Renovaveis, do Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade, do Servi¢co Florestal
Brasileiro, da Fundacdo Nacional do Indio, do Conselho Nacional do Meio Ambiente, da Controladoria
Geral da Unido e da 4* Camara do Ministério Publico Federal.

9.15. arquivar o presente processo.

10. Atan® 39/2011 — Plenério.

11. Data da Sessao: 21/9/2011 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2516-39/11-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Augusto Nardes (na Presidéncia), Valmir Campelo, Walton Alencar Rodrigues,
Aroldo Cedraz (Relator), Raimundo Carreiro, José Jorge e Jos¢ Mucio Monteiro.
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13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.
13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
AUGUSTO NARDES AROLDO CEDRAZ
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral
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