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RESUMO

O desmatamento na Amazonia se intensificou a partir dos anos de 1990 e é uma das principais
fontes de emisséo dos gases do efeito estufa, que provocam alteracdes no clima do planeta. Frente ao
intenso processo destrutivo da floresta, o governo brasileiro estabeleceu estratégias para conter esse
problema ambiental, dentre as quais a fiscalizacao ambiental € a principal delas, ou seja, 0 instrumento
de comando e controle. Assim, o objetivo deste trabalho foi analisar a efetividade da fiscalizagcéo
ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia, com o propésito de avaliar se a
coercdo administrativa pode influenciar o comportamento e desmotivar o desmatamento ilegal. Para
tanto, foram analisadas 11.823 autuaces ambientais relacionadas as infracdes contra a flora,
efetuadas pelo 6rgao ambiental federal (Ibama), no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013. Com base na
teoria econémica do crime, foi elaborado um modelo de mensuracdo da dissuasédo promovida pela
fiscalizacdo ambiental, para avaliar o efeito das puni¢cées administrativas para coibir o desmatamento
ilegal. De modo geral, as pessoas decidem fazer o desmatamento ilegal a medida que a vantagem
econdmica a ser obtida for maior que os riscos de punicdo e os custos de producao da infracdo. Como
a fiscalizacdo ambiental € um processo sistémico, depende do bom resultado de diversas variaveis
para gerar um valor de dissuasao suficiente para se contrapor a vantagem econdmica da infracdo. No
entanto, os indicadores registram que 45% do desmatamento na Amazbnia ndo é detectado
oportunamente para que os agentes de fiscalizacdo possam agir e em apenas 24% dos casos ha a
responsabilizacdo administrativa. Desse montante, 26% dos processos administrativos foram julgados
em primeira instancia levando em média quase 3 anos. As areas embargadas por desmatamento ilegal
totalizam 18% do total desmatado. A quantidade de multas pagas corresponde a 10% e representa
0,2% do montante de multas aplicadas. Os bens envolvidos em infra¢cdes ambientais ficam na maioria
dos casos em posse do infrator como fiel depositario. Assim, a partir do modelo de calculo do valor de
dissuaséo, foi possivel aferir que a dissuasao geral é de R$ 38,54, frente aos R$ 3.000,00 da vantagem
econOdmica decorrente da pecuaria, principal atividade que motiva o0 desmatamento. Diante dos
resultados é possivel inferir que o desmatamento ilegal compensa. Portanto, a efetividade da
fiscalizagdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia é baixa e circunstancial
devido a limitada capacidade punitiva. A apreenséo de bens envolvidas nas infracdes ambientais, o
embargo das areas desmatadas e a suscetibilidade de uma parcela da sociedade ao valor de dissuaséo
sdo os elementos que explicam a parcela de influéncia da fiscalizagdo ambiental na redugcédo do
desmatamento no periodo estudado. Contudo, essa reducédo poderia ser maior se algumas medidas
propostas fossem implementadas, tais como: aumento da capacidade de execu¢do das sancdes,
especialmente o pagamento das multas e a destinacado de bens apreendidos; reducdo do tempo de
julgamento das infragdes ambientais; aumento da capacidade de apreensdo dos bens envolvidos em
infragbes ambientais; ampliacdo da quantidade de areas embargadas por desmatamento ilegal;
emprego de ferramentas tecnoldgicas para aumentar a capacidade de autuacdo das infracdes
ambientais; aumento da capacidade de detec¢édo do desmatamento; estruturagdo dos 6rgéos estaduais
de meio ambiente para atuarem no controle do desmatamento; utilizagdo da Agéo Civil Piblica como
medida estratégica para responsabilizar determinados infratores; realizacéo de esfor¢os conjuntos com
a policia judiciaria e o Ministério Publico para responsabilizar criminalmente aqueles que desmatam; e
empregar a l6gica do mercado nas estratégias de fiscalizacdo ambiental para potencializar a dissuasao
e inibir o desmatamento ilegal.

Palavras-chave: fiscalizagdo ambiental, dissuasédo, desmatamento na Amazdnia, controle ambiental,
monitoramento ambiental.



ABSTRACT

Deforestation in the Amazon has intensified since the 1990s and is one of the main sources of
greenhouse gas emissions, which causes changes in the Earth’s climate. In face of the intense
destruction of forests, the Brazilian government has established strategies to control this environmental
problem, using environmental monitoring as the main approach, i.e. the instrument of command and
control. Thus, the objective of this study was to analyze the effectiveness of environmental enforcement
in controlling illegal deforestation in the Amazon, in order to assess whether administrative coercion can
influence behavior and discourage illegal deforestation. Therefore, 11,823 environmental fines related
to infractions against flora in the period of August 01, 2008 to July 31, 2013, issued by the federal
environmental agency (IBAMA), were analyzed. Based on the economic theory of crime, a model for
measuring deterrence promoted by the environmental enforcement was designed to evaluate the effects
of administrative penalties to restrain illegal logging. In general, people decide to illegally log as the
economic advantage becomes greater than the risks of being penalized and the production costs of
penalties. Given that environmental monitoring is a systemic process, the successful outcome of many
variables is necessary to produce a sufficient disincentive to counter the economic benefit of
infringement. However, indicators suggest that 45% of deforestation in the Amazon is not detected on
time for due action by monitoring agents and only 24% of cases are legally accountable. Of those, 26%
were judged in the first instance in the average time of three years. The embargoed areas due to illegal
deforestation are only 18% of the total deforested. The sum of paid fines corresponds to 10% and is
0.2% of the total amount of fines. The assets involved in environmental violations are in most cases held
by the offender as bona fide depositary. Thus, from calculations in the deterrence model, the general
deterrence value of R$38.54 was encountered, compared to the R$3,000.00 of economic benefit derived
from livestock ranching, the main activity motivating deforestation. Due to the low penalizing capacity,
illegally deforesting appears to be advantageous. Therefore, the effectiveness of environmental
enforcement to control the illegal deforestation in the Amazon is low and circumstantial due to the limited
punitive capacity. The confiscation of property involved in environmental infractions, the embargo of
deforested areas and the susceptibility of a portion of society to the disincentive value are the elements
that explain the influence of environmental enforcement in reducing deforestation in the studied period.
However, this reduction could improve if some proposed measures were implemented, such as:
increased capacity for enforcement of penalties, especially the payment of fines and the destination of
seized assets; reduction in the length of jury trials for environmental offenses; increased capacity to
seizure assets from those involved in environmental offenses; increased number of areas embargoed
by illegal logging; use of technological tools to enhance the enforcement capacity to control
environmental violations; increased capacity to detect deforestation; structuring of state environmental
agencies to act in the control of deforestation; use of Public Civil Action as a strategic measure to make
offenders liable; joint efforts between the judicial police and the Brazilian Government Agency for Law
Enforcement to criminally account the offenders; and, employment of market logic in environmental
enforcement strategies to enhance the potential to restrain and inhibit illegal deforestation.

Keywords: environmental enforcement, deterrence, Amazon deforestation, environmental control,
environmental monitoring.



RESUMEN

La deforestacion en la Amazonia se ha intensificado desde los afios 1990, constituyéndose una
de las principales fuentes de emisiones de gases de efecto invernadero. Contra el intenso proceso de
destruccion de la selva, el gobierno brasilefio ha establecido estrategias para contener dicho problema
ambiental. La inspeccién ambiental es la principal de las estrategias adoptadas. Esa investigacion tiene
el objetivo de analizar la efectividad de la inspecciéon ambiental como herramienta de comando y control,
evaluando si la coercion administrativa influye en el comportamiento y puede desmotivar la
deforestacion ilegal en la Amazonia. Por lo tanto, fueron analizados los datos de 11.823 registros de
delitos ambientales contra la flora hechos por la agencia ambiental federal (IBAMA) en el periodo del
01/08/2008 al 31/07/2013. Con el reto de evaluar el efecto de las sanciones administrativas para frenar
la deforestacion ilegal, se disefio un modelo de medicion de la disuasion suscitado por la inspeccion
ambiental, basandose en la teoria econémica del crimen. En general, las personas optan por hacer la
deforestacion ilegal cuando la ventaja econémica que se obtiene es mayor que el riesgo de los costos
de violacién. Como la inspecciéon ambiental es un proceso sistémico, ella depende del éxito de distintas
variables para generar un valor disuasivo suficiente que contraponga al beneficio econémico de la
infraccién. Sin embargo, a partir del analisis de los datos, se encontré que el 45% de la deforestacion
en la Amazonia no es detecta a su debido tiempo para que los agentes de inspeccién pueden actuar;
ademas, solamente a los 24% de los casos, se imputa una sancién administrativa. De esa suma, el
26% de las sanciones administrativas fueron juzgadas en primera instancia, tardando un promedio de
casi tres afios. Las areas impedidas del uso por cuenta de la deforestacion ilegal alcanzan sélo el 18%
de la deforestacién total. La cuantia de las multas pagadas corresponde al 10% de su monta, lo que
representa el 0,2% del importe. Los bienes involucrados en infracciones ambientales quedan, en la
mayoria de los casos, en poder del delincuente como fiduciario. Por lo tanto, a partir del valor de
disuasién del modelo de célculo, se pudo evaluar que la disuasién general es R$ 38,54, contra a los
R$ 3.000,00 de los beneficios econdmicos derivados de la ganaderia, la actividad principal que motiva
la deforestacion. Debido a la baja capacidad punitiva, se puede inferir que las deforestaciones ilegales
resultan provechosas. Luego, la eficacia de la inspeccion ambiental para controlar la deforestacion
ilegal en la Amazonia es baja y circunstancial. El secuestro de los bienes implicados en delitos
ambientales, el embargo de uso de las areas deforestadas y la susceptibilidad de una parte de la
sociedad al valor de disuasion, son los elementos que explican la influencia de la inspecciéon ambiental
en la reduccion de la deforestacion en el periodo estudiado. Sin embargo, la reduccion podria ser mayor
si se emplean algunas medidas, tales como: el aumento de la capacidad de ejecucion de las sanciones,
fundamentalmente el pago de las multas y la disposicién de bienes secuestrados; reduciendo el tiempo
del juicio de los delitos ambientales; mayor capacidad de incautacién de los bienes involucrados en
delitos ambientales; aumento en la cantidad de areas con embargo de uso debido a la deforestacién
ilegal; uso de herramientas tecnol6gicas para mejorar la capacidad de evaluacién de los delitos
ambientales; aumento de la capacidad de deteccion de la deforestacion; estructuracion de las agencias
ambientales locales para actuar en el control de la deforestacion; utilizar de Accion Civil Piblica como
medida estratégica para responsabilizar los delincuentes mas importantes; esfuerzos conjuntos con la
policia judicial y el Ministerio Publico para imputar la responsabilidad penal a los que deforestan; y el
uso de la légica del mercado en las estrategias de inspeccion ambiental para mejorar la disuasion y la
inhibicién de la deforestacion ilegal.

Palabras clave: fiscalizacion ambiental, disuasion, deforestacion en la Amazonia, control ambiental,
monitoreo ambiental.
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INTRODUCAO

Uma grande preocupacdo ambiental nas ultimas décadas € o desmatamento na
Amazobnia, que vem ocorrendo continuamente e que foi intensificado a partir dos anos 1990.
Frente ao intenso processo destrutivo da floresta, o governo brasileiro busca criar estratégias
e implantar acGes para conter o modelo de ocupacéo do territério pautado pela ilegalidade na
supressdo da vegetacdo nativa. Nesse sentido, essa agenda ambiental tomou mais vulto
quando motivada pelas elevadas taxas de remocao da cobertura vegetal, somadas a pressao
da sociedade brasileira e internacional, que cobram dos governantes maior empenho na

resolucéo do problema.

Embora varios procedimentos tenham sido empregados para coibir o desmatamento
ilegal, a politica publica que predomina sdo as acdes de fiscalizacdo ambiental, ou seja, de
comando e controle. Essas ac¢fes de fiscalizagdo ambiental foram intensificadas a partir de
2004 com a implantacéo do Plano de Agéo para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal - PPCDAM (BRASIL, 2004), que foi elaborado por um Grupo Permanente de
Trabalho Interministerial composto inicialmente por 13 ministérios e nele foram relacionadas
as acdes e as estratégicas organizadas em quatro subgrupos: ordenamento fundiario e
territorial, monitoramento e controle, fomento a atividades produtivas e sustentaveis e,
infraestrutura (BRASIL, 2004). As medidas coercitivas foram reunidas no subgrupo
monitoramento e controle onde séo tratadas as diversas iniciativas de fiscalizacdo ambiental
a serem realizadas, os atores, 0s recursos financeiros previstos e os prazos. Em 2015 o

PPCDAM conclui sua terceira fase e ndo conta com o subgrupo infraestrutura.

A avaliagdo do PPCDAM no periodo de 2007 a 2010 concluiu que o plano influenciou a
trajetéria de queda do desmatamento naquele periodo, cuja efetividade é decorrente
principalmente das a¢fes de comando e controle. No entanto, as iniciativas sustentaveis
alcancaram baixo grau de sucesso (IPEA et al., 2011). Outro, e talvez principal argumento
defendido para a influéncia na variacdo das taxas de desmatamento, € o da conjuntura
econdmica do agronegocio, pois com a elevacdo dos precos da carne bovina ou de
commodities agricolas, como a soja, produz-se um estimulo ou desestimulo para desmatar
(MARGULIS, 2002; GREENPEACE, 2005; BARRETO e SILVA, 2010).

No decorrer da execucdo do PPCDAM, ocorreram algumas oscilacdes nas taxas de
desmatamento, por vezes elevando a quantidade de floresta suprimida, outras vezes
reduzindo essas taxas. Mesmo com uma significativa reducdo nas taxas anuais de

desmatamento na Amazé6nia no periodo de 2008 a 2014, ela ainda tem se mantido fora de
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controle ao serem contabilizados cerca de 5 mil km? de floresta suprimida no ultimo periodo
de andlise (INPE, 2014a; 2014b).

Nos ultimos anos houve o entendimento que as for¢cas de mercado quanto as agdes
governamentais tém um papel conjunto para influenciar as taxas de desmatamento. Todavia,
néo é possivel precisar qual a contribuicdo de cada uma delas (IPEA et al., 2011). Desde o
primeiro esforgo para coibir o desmatamento em 1989, dentro do programa Nossa Natureza,
uma série de ac¢bes punitivas foram malsucedidas. As taxas de desmatamento na regiao
parecem aumentar e diminuir independentemente dessas iniciativas e a represséo, ainda que
indubitavelmente necesséria, precisa ser repensada (FEARNSIDE, 2005, p.119). Face aos
esforcos e investimentos depositados nas a¢fes de fiscalizacdo ambiental, essas oscilacbes
colocam em duvida o quanto o instrumento punitivo pode influenciar a redugcdo do
desmatamento ou, se a influéncia foi promovida por outros fatores, como a economia e o

agronegécio.

Dentre os O0rgdos ambientais responsaveis pela fiscalizacdo do desmatamento na
Amazobnia, o Instituto Brasileiro do Meio e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama figura
como o principal deles, embora a competéncia de fiscalizar o0 meio ambiente seja comum a
todos os entes federativos (Unido, estados e municipios). No periodo de 2008 a 2013 o érgao
federal realizou anualmente em média 2,3 mil autuagdes relacionadas ao desmatamento, ou
seja, instaurou processos administrativos para apurar a responsabilidade por condutas lesivas
contra a flora (IBAMA, 2014). Mesmo com o aumento dos esforcos para proteger a floresta
amazonica, explicitos no aumento dos autos de infragdo emitidos e no montante das sancdes

pecuniarias, os resultados tém indicado baixa eficicia da aplicacéo da lei.

Um estudo realizado no estado do Pard, baseando-se numa amostra de 55 processos
administrativos, constatou a baixa eficacia da fiscalizacdo ambiental do Ibama, uma vez que
81% dos acusados sédo condenados na primeira insténcia, porém somente 3% dos valores
das multas foram pagos. Entre os fatores apontados que contribuem para esse panorama
esta a insuficiéncia de pessoal para julgar os processos, a insuficiéncia de meios legais de

cobranca e a falta de medidas complementares de cobranca (BRITO e BARRETO, 2006).

O Tribunal de Contas da Unido — TCU relata que essa ineficiéncia do Ibama, traduzida
na falta de fiscais, na demora para destinar bens apreendidos e na cobranca ineficaz das
multas aplicadas, também contribui para o desmatamento da floresta, pois a perda da
credibilidade do 6rgdo sancionador motiva a populacéo a correr o risco de desmatar, tendo
em vista a pequena possibilidade de ter que pagar a multa. Consta ainda, a falta de integracéo
entre 0s 0rgados publicos, que poderiam otimizar os recursos e potencializar os resultados,
uma vez que as instituicdes federais que atuam na Amazobnia sofrem com a falta de
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infraestrutura e muitas vezes atuam em direcdes opostas. Auditorias em 6rgaos como Ibama,
Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria — Incra, Fundagédo Nacional de Saude —
Funasa, Fundag&o Nacional do indio — Funai e Instituto Chico Mendes de Conservagio da
Biodiversidade — ICMBIO identificaram que a escassez de recursos e a falta de uma politica
integrada para a regiao tem consequéncias dramaticas, resultando no desperdicio de dinheiro
publico e na devastacao acelerada da floresta (TCU, 2008; 1998).

O acompanhamento sistematico pelo TCU da arrecada¢do das multas administrativas
pelas instituicBes reguladoras e de fiscalizacdo demonstrou que a eficacia no cumprimento
das sanc¢des administrativas ambientais aplicadas pelo Ibama parece estar comprometida,
pois no periodo de 2008 a 2011 apenas 0,7% das multas foram pagas. Os dados revelam
gue, embora sejam lavrados anualmente milhares de autos de infragé@o, que totalizam R$ 13,5
bilhGes em multas, uma parcela irrisoria delas é que séo pagas (R$ 89,8 milhdes). Além disso,
o Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal — Cadin, que
poderia servir de instrumento coercitivo para estimular o pagamento dos débitos, tem recebido
poucas inscrigdes na divida ativa. Na mesma propor¢éo de insignificancia encontram-se as
execugOes judiciais de débitos das multas. Assim, considerando a baixa capacidade de
arrecadacao das multas, a missao institucional do Ibama pode estar prejudicada uma vez que,
seu poder sancionador perde parte consideravel de sua efetividade, o que exige providéncias
urgentes para que as cobrancas administrativas sejam tempestivas e eficazes (TCU, 2012).

A respeito ainda dos instrumentos de comando e controle € sabido que os 6rgéos que
operam esses instrumentos necessitam de grande quantidade de recursos humanos
gualificados, o que € escasso ha regido amazbnica. Além disso, para funcionar
adequadamente sdo necessdrias instituicbes publicas sélidas e bem organizadas,
contrariando a tonica do servigo publico no Brasil. Por dltimo, ha a necessidade de muitos
recursos financeiros, tornando-o dispendioso, de modo que esses instrumentos acabam nao

sendo prioritarios nas politicas publicas nos paises em desenvolvimento (LAMBERT, 2000).

Outro fator que potencializa a sensagdo de descaso quanto aos atos lesivos ao meio
ambiente é o total desrespeito das areas desmatadas que foram embargadas e que continuam
a executar atividades. Os poucos equipamentos e materiais apreendidos por estarem
envolvidos em ilicitos ambientais, acabam permanecendo com os infratores na condicao de
fiel depositario, por ndo haver infraestrutura, recursos financeiros ou outras condi¢fes
necessarias para a remocdo desses bens e sdo utilizados novamente para as praticas
delituosas (BARRETO et al., 2008).

A situacdo revela a ineficacia da fiscalizagdo ambiental principalmente pela baixa

capacidade de punir as infracbes ambientais. Essa sensacdo de impunidade acaba
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estimulando novos desmatamentos e banalizando o poder do Estado. No entanto, a auséncia
de uma avaliagdo consistente dos esforcos da fiscalizacdo ambiental e dos seus resultados
para o controle do desmatamento na regido amazo6nica coloca em divida a atuacéo do poder
publico, que defende os seus efeitos positivos, mas admite que outros fatores também

exercem papel preponderante na ocorréncia das infracbes ambientais.

Dito isso, infere-se que 0s argumentos e numeros sobre as a¢des governamentais para
o controle do desmatamento na Amazébnia ainda ndo sao suficientes para convencer e
tranquilizar a sociedade que o cenario serd superado e para que o0 Brasil cumpra seus
compromissos internacionais de reducdo do desmatamento. E preciso conhecer melhor a
realidade dessas politicas publicas e analisar se a fiscalizacdo ambiental contribui para o
controle do desmatamento na Amazénia, gerando indicadores que sirvam como instrumento
de avaliacdo e busca de solucdes para aumentar a efetividade das medidas de protecéo

ambiental.

BN

O proposito desta pesquisa diz respeito a atividade de fiscalizagcdo ambiental
desenvolvida pelo 6rgao ambiental federal, no caso o Ibama e sua capacidade de promover
a reducéo do desmatamento na Amazonia por meio do instrumento coercitivo. O objetivo geral
€ analisar a efetividade da fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na
Amazobnia. Os objetivos especificos séo:

a. Analisar a eficacia da fiscalizagcdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal

na Amazonia;

b. Propor um modelo de mensuracdo da dissuasdo para aferir a efetividade da

fiscalizac&o para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia;

c. Analisar se a dissuasado promovida pela fiscalizacdo ambiental é suficiente para se

contrapor a motivacdo do desmatamento ilegal na Amazénia;

d. Analisar os efeitos da descentralizacdo das competéncias de fiscalizacdo ambiental

para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia.

Diante desse quadro, o principal problema da pesquisa consiste em questionar se: 0
poder coercitivo administrativo do Estado, exercido por meio da atividade de fiscalizag&o

ambiental federal, tem efetividade para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia.

Entre as perguntas complementares que servirdo para balizar a pesquisa estao:
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a. Qual é a eficicia da fiscalizagdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal

na Amazonia?

b. Como dimensionar a dissuasdo promovida pela fiscalizagcdo ambiental para o

controle do desmatamento ilegal na Amazoénia?

c. A dissuasdo promovida pela fiscalizagdo ambiental pode influenciar a motivagcéo do

desmatamento ilegal na Amazonia?

d. Quais os efeitos da descentralizacdo das competéncias ambientais para o controle

do desmatamento ilegal na Amaz6nia?

A principal hipétese da pesquisa é que o poder coercitivo administrativo do Estado,
exercido por meio da atividade de fiscalizagdo ambiental federal, ndo tem efetividade para o
controle do desmatamento ilegal na Amazbnia, pois ndo consegue promover a dissuasao
necessaria para evitar que tais ilicitos ambientais ocorram. Obtém, assim, resultados pouco

significativos ou circunstanciais.

Complementarmente, supfe-se que 0s principais fatores que afetam essa falta de

efetividade estdo relacionados:

a. A eficacia da fiscalizacdo ambiental federal para o controle do desmatamento ilegal
na Amazbnia é baixa, pois ndo se consegue dar consequéncia as sancdes

administrativas o que banaliza o instrumento coercitivo;

b. E possivel medir a dissuasdo promovida pela fiscalizacio ambiental para o controle
do desmatamento ilegal na Amazdnia, observando os resultados parciais de cada

uma das etapas que compdem o processo administrativo sancionador;

c. A efetividade da fiscalizagdo ambiental federal para o controle do desmatamento
ilegal na Amazobnia é resultado da sua capacidade de gerar dissuasdo, o que é
limitada devido aos problemas de eficiéncia e eficacia, ndo gerando certeza e
celeridade das punicdes, 0 que faz com que a reducdo da taxa de desmatamento

sofra pouca influéncia;

d. Adescentraliza¢do das competéncias ambientais aos demais entes federativos, pode
criar 6bices para o controle do desmatamento ilegal na Amazbénia, uma vez que a
maioria do desmatamento ocorre em areas cuja prevaléncia da competéncia de
fiscalizar é dos 6rgaos estaduais de meio ambiente — Oema, contudo, sem estrutura

e iniciativa para tanto.
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A andlise da efetividade da fiscalizacdo ambiental federal para o controle do

desmatamento na Amazonia é relevante por varias razdes, dentre elas:

a. Contribui para compreender a aplicacdo da teoria da dissuasdo como estratégia
principal para controlar as infracbes ambientais, especialmente, aquelas praticadas

contra a flora na Amazonia;

b. Possibilita preencher lacunas de conhecimento cientifico sobre a coercéo
administrativa, visto que € um importante instrumento da Politica Nacional de Meio

Ambiente;

c. Serve como ferramenta para planejamento e avaliagdo da execucdo de politicas
publicas, tornando mais claro para os gestores publicos e para a sociedade os seus

custos, efeitos e resultados;

d. Auxilia os gestores publicos a identificar acertos e falhas nas acdes de fiscalizagdo
ambiental e a saber se o0s resultados almejados estdo sendo atingidos,

especialmente, nos casos em que envolver significativos recursos financeiros;

e. Serve como forma de prestacdo de contas a sociedade, envolvendo aspectos

financeiros e orcamentarios relacionados a alocagdo de verbas pubicas e

economicidade;

f. Possibilita avaliar o desempenho da gestdo ambiental publica por meio dos
resultados obtidos nos programas, planos, projetos e acdes de fiscalizacédo

ambiental;

g. Contribui para avaliar o desempenho do PPCDAM, a medida que € revelada se as
acles previstas no eixo monitoramento e controle foram relevantes para a reducdo

das taxas de desmatamento nos Ultimos anos;

h. Contribui na elaboracéo de indicadores de desempenho da administracéo publica e
de fiscalizacdo da conformidade ambiental.

O trabalho esta organizado em duas partes. A primeira parte trata da fundamentacéo
tedrica da pesquisa, onde € descrita a l6gica coercitiva praticada pelo Estado a partir da
fiscalizacdo ambiental e também onde sdo apresentados os principais conceitos e teorias, em
especial, a teoria da dissuaséo e a teoria econdémica do crime proposta por Becker (1968).
Também s&o descritos os procedimentos metodoldgicos aplicados para elaboragdo da
pesquisa, sua delimitacdo, forma de obtencdo dos dados, sistematizacdo e analise. Na
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segunda parte sdo apresentados os resultados da pesquisa. Inicialmente, é trata da eficacia
da fiscalizagdo ambiental, sendo apresentados e discutidos os resultados das autuacdes
ambientais relacionadas ao desmatamento. Em seguida, é proposto o modelo de mensuragéo
da dissuasdo para avaliar se o risco de punicdo administrativa se contrapde a vantagem
econdmica auferida com a infracdo ambiental, o que permite avaliar se a fiscalizagédo
ambiental tem efetividade para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia. E, ainda, é
realizada uma discusséo sobre os efeitos da descentralizagéo da fiscalizacdo ambiental para

conter o desmatamento ilegal.

Por ultimo sé@o apresentadas as principais conclusfes da pesquisa. A partir da andlise
dos dados dos processos administrativos de apuracdo de infracbes ambientais, cujas
atuacdes foram efetuadas no periodo de 10.08.2008 a 31.07.2013, foi possivel identificar que
h& uma baixa eficacia da fiscalizagdo ambiental decorrente do niumero reduzido de autuagoes,
de julgamentos, do tempo de julgamento, da incapacidade de cobranga das multas e de fazer

cumprir as demais san¢des administrativas, entre outros.

Quanto a efetividade da fiscalizacdo ambiental, o modelo de mensuracéo da dissuasao
indica que ha uma baixa efetividade por néo oferecer risco punitivo elevado para desmotivar
a pratica do desmatamento ilegal. Essa baixa efetividade decorre de varios déficits em todo o
processo administrativo sancionador. Assim, a inspiracdo do titulo da tese (“Crime sem
castigo”) faz alusdo a falta de punibilidade das infragbes administrativas relacionadas ao
desmatamento ilegal na Amazénia. Contudo, o equacionamento desses déficits aponta para
um cenario de melhoria da efetividade da fiscalizacdo ambiental, o que poderia influenciar
ainda mais a reducao do desmatamento. Ademais, com a descentralizagdo das competéncias
ambientais e consequente descentralizacdo das competéncias de fiscalizacdo das infracbes
contra a flora, percebe-se que o0s estados ndo estdo preparados para assumir essa atribuicao,

0 que poderia haver risco de aumentar as taxas de desmatamento.

Cabe mencionar gque este trabalho também é fruto da experiéncia de mais de 12 anos
do autor envolvido com fiscalizacdo ambiental e gestdo ambiental puablica, como Analista
Ambiental do Ibama, atuando em diversas atividades, seja na pratica fiscalizatoria ou em
postos de gestdo. Essa experiéncia foi fundamental para conceber o desenho da pesquisa,
analisar e interpretar os dados, cujas reflexfes e achados contribuiram para a elaboracéo da
tese, mas, sobretudo, possibilitaram aplicar alguns desses conhecimentos nas atividades
diarias do oficio publico para a prote¢cdo do meio ambiente. Assim, a trajetoria académica no
curso de doutorado ndo s6 possibilitou o crescimento cientifico e intelectual do aluno e
servidor publico, mas também, trouxe resultados préaticos a sociedade com a aplicacao desses

conhecimentos na labuta diaria.
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Assim, espera-se que esta pesquisa e as sugestdes propostas possam contribuir para
a elaboracéo e avaliagédo de instrumentos, estratégias e politicas publicas para a protecéo da

floresta amazbnica e para a evolucéo da fiscalizagdo ambiental.
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PARTE | - REFERENCIAL TEORICO E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

1 O PODER DE POLICIA

A vida em sociedade obriga o Estado a disciplinar a interacdo entre as pessoas por meio
de regras que irdo guiar suas condutas, exigindo-lhes que facam ou deixem de fazer algo e,
atribuindo responsabilidades, direitos e obrigacdes em prol do interesse coletivo. Assim,

dentre as diversas fun¢des do Estado esta a do poder de policia.

O poder de policia “é faculdade que dispde a Administragao Publica para condicionar e
restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade
e do proprio Estado” (MEIRELLES, 1987, p. 93), ou seja, é a atividade do Estado que limita o
exercicio de direitos individuais em prol do bem comum (DI PIETRO, 2012; BATISTA-
JUNIOR, 2001). No ordenamento juridico, parece ser consensual entre a maioria dos
doutrinadores brasileiros o conceito de poder de policia administrativa abstraido do Cédigo
Tributario Nacional (BRASIL, 1966b, art. 78)

Considera-se poder de policia atividade da administracéo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstencéo
de fato, em razéo de intéresse publico concernente & seguranga, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da produc¢do e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivo.

O termo "poder de policia" pode remeter historicamente ao Estado de Policia, que
antecedeu ao Estado de Direito. Nagquele tempo, havia o poder natural do principe que tudo
podia na condi¢@o de representante dos poderes divinos e que hoje € inviavel no regime de
legalidade axioldgica e na divisdo dos poderes, sobre a égide constitucional (MELLO, 2012).
O conceito atual busca abranger os mais diferentes setores da sociedade, tais como,
seguranca, cultos, industria, comércio, costumes, moral, saude, meio ambiente, propriedade,
patrimonio artistico e cultural, defesa do consumidor. Tal poder € exercido por fun¢des estatais
denominadas tradicionalmente pela doutrina como policia administrativa, policia de seguranca
e policia judiciaria. Portanto, no caso das instituicdes de meio ambiente aplica-se o termo
poder de policia administrativa, também chamada de policia administrativa ambiental ou
policia ambiental, pois é entendida como uma especializacdo do poder de policia

administrativa, voltada ao meio ambiente.

O poder de policia age por ordens e proibicdes, sobressaindo as normas limitadoras e

sancionadoras ou pela ordem de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscalizacdo de
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policia e pela sancdo de policia (MEIRELLES, 1987). Assim, tal poder na rea ambiental é
exercido mais comumente por meio das acgdes de fiscalizacdo, com medidas preventivas, de

monitoramento, de inspec¢édo, de adverténcia, punitivas, corretivas, entre outras.

A légica do poder de policia administrativa, exercida pela atividade de fiscalizacdo
ambiental, consiste na aplicagdo de sanc¢des impostas por uma autoridade constituida pela
sociedade, o Estado, e suas estruturas organizacionais (6rgdo ambiental). E, pois a existéncia
de uma ameaca de punicdo pelo ndo cumprimento de uma regra e a sua imposi¢cao por uma
autoridade publica, que busca atender ao interesse geral, ou seja, 0 bem comum, a paz e a
organizacao social (LIMA, 1986). Estabelece-se assim a coercdo, ou seja, ato de induzir,
pressionar ou compelir alguém a fazer algo pela forca, intimidacdo ou ameaca. Esse direito
de usar a forga € um monopolio e uma prerrogativa legitima exercida pelo Estado moderno,

conforme apregoado por Weber (2003).

1.1 O PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Atribui-se no nome do processo administrativo sancionador ao rito da administragédo
publica em prover a responsabilizagdo administrativa (ambiental) ao administrado decorrente
de suas condutas e atividades que transgrediram as normas, cabendo a ele a aplicagédo de
sancbes. No caso, o procedimento para apuracdo das infracbes ambientais pode ser
organizado em quatro etapas: detectacdo, acao fiscalizatéria, julgamento e execucdo das

sancdes, conforme representado na Figural e descrito em seguida.

Detecgéo Acdo fiscalizatdria Julgamento Execugdo

Processo administrativo sancionador

Figura 1 — Representacéo das etapas do processo administrativo sancionador.
Fonte: Brasil (1998; 2008) e Ibama (2012). Elaborado pelo autor a partir da analise da legislagédo
ambiental sancionadora.

A deteccao da infragdo consiste em identificar a ocorréncia de atos infracionarios ou

indicios desses atos visando subsidiar o processo de tomada de decisdo pela administragédo
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publica e empreender as medidas coercitivas (Figura 2). De modo geral, existem varias
formas, técnicas e instrumentos para se detectar as infrages, dentre elas, 0 monitoramento
ambiental, denuncias, investigacdo administrativa, atividade de inteligéncia, patrulhamento,
postos de controle, sistemas informatizados para controle de produtos, entre outros.

O monitoramento ambiental é uma atividade que consiste em acompanhar regularmente
um determinado objeto ambiental ao longo do tempo procurando identificar possiveis
anomalias ou alteracbes desse objeto, que possam ser caracterizadas como infragOes
ambientais. Como exemplo, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - Inpe, desenvolveu
0 projeto de Monitoramento da Floresta Amazodnica Brasileira por Satélite — Prodes (INPE,
2014a) com objetivo de produzir as taxas anuais de desmatamento na regido, que sao usadas
pelo governo brasileiro para o estabelecimento de politicas publicas. Esses dados do
incremento do desmatamento quando confrontados aos dados dos desmatamentos
autorizados, possibilita identificar aqueles que sé&o ilegais e que sdo motivo de sang¢des. Nessa
mesma linha, também foi desenvolvido o Sistema de Detec¢cdo de Desmatamento em Tempo
Real — Deter (INPE, 2014b), que por objetivo de gerar alertas diarios de desmatamento para
gue as equipes de fiscalizacdo ambiental do Ibama possam agir em cima desses alvos e

aplicar as sanc¢des administrativas.

As denuncias também sdo importantes formas de deteccdo das infrag6es ambientais,
pois qualquer cidaddo pode servir como fonte de informacgéo e repassar ao 6érgdo ambiental
fiscalizador dados sobre a ocorréncia de infracbes. Muitas vezes, devido a esse canal de
comunicacgao é possivel constatar danos ambientais enormes ou identificar grandes depdésitos
de madeira extraida ilegalmente ou mesmo areas que estfo no inicio do desmatamento. E
também, uma forma do cidaddo se comunicar com o 6rgdo ambiental e exigir dele

providéncias em relagéo a danos ambientais.

Outra forma de deteccéo das infrac6es que vem ganhando vulto é aquela produzida por
meio da atividade de inteligéncia, que consiste na aplicagdo de técnicas especializadas para
a obtencéo de informagbes e produgdo de conhecimento para identificar e caracterizar os
atos ilicitos, se antecipar a esse atos e subisidiar o processo de tomada de decisdo. A
atividade de inteligéncia possui uma doutrina secular empregada originalmente pelos 6rgéo e
servigos de inteligéncia e que, com a evolug¢do da sociedade da informagdo (CASTELLS,
2010) tem sido cada vez mais empregada para trabalhar com ativos informacionais. Assim, a
obtencéo de informacdes, especialmente aquelas negadas, sua andlise a partir de metologia
especifica, permitindo ao 6rgéo de fiscalizacdo ambiental produzir elementos faticos contra o

infrator e acessorar na decisdo da melhor estratégia para atuagéo da fiscalizagdo ambiental.
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Figura 2 — Fluxo da etapa de deteccéo da infragdo ambiental do processo administrativo sancionador.
Fonte: Brasil (1998; 2008) e Ibama (2012). Elaborado pelo autor a partir da analise da legislagdo

ambiental sancionadora.
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A acao fiscalizatéria é a segunda etapa do processo administrativo sancionar que
consiste em fazer as verificagdes e inspeccdes das infracdes e efetuar a autuacdo quando
houver a constatacéo de alguma infrac&o (Figura 3). Quando constatada alguma incormidade
ambiental que se caracteriza infracdo € lavrado um auto de infracdo pela autoridade de
fiscalizacdo competente onde consta a qualificacdo do autuado, a infracdo cometida e seu
fundamento legal e as sangdes propostas. E nesse momento que é realizada a intervencao
para cessar ou mitigar o dado ambiental adotando medidas cautelares e orientativas como,
embargo, supensédo de atividade, destruicdo de algum produto ou objeto que esteja dando
continuidade ao dano e, notificando ao administrado a adotar outras medidas de sua

responsabilidade.

Cabe esclarecer que a autuacdo € uma comunicagdo ao autuado que ele sera
processado pelo Estado por descumprir determinada regra ambiental. Nessa ocasido o
agente de fiscalizagdo consubstancia as informagfes sobre a infracdo constatada, como, as
causas e circusnstancias em gue ela foi cometida, laudos técnicos, fotografias, e documentos
que possam instruir o processo administrativo de modo a promover a maior quantidade

possivel de informagdes para sustentar a acuséo da infracdo ambiental.

A realizacdo das deligéncias em campo para fazer as constatacdes e as autuacoes,
pressupfe planejamento prévio e o emprego de diversos meios operacionais. Conforme a
dimenséo dos alvos a serem fiscalizados, quantidade de fiscais envolvidos e outros meios,
tempo de execucdo, normalmente, se estabelece uma operacao de fiscalizacdo ambiental.
No ambito da operacao sao realizadas as diversas diligéncias e autuacdes pré estabelecidas
no planejamento operacional ou, eventualmente, poderéo ser constatadas novas infracdes in
loco. Nessa ocasido também sao apreendidos bens, produtos e subprodutos envolvidos nas
infracBes ambintais. Mesmo havendo casos em que ndo foi constatada nenhuma infragéo,

isso também é salutar, porque contribui para a percepc¢éo social de controle.
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Ap6s concluido o trabalho de verificagdo, com todos o0s registros e ciéncia do autuado,
é instaurado um processo administrativo onde constardo todas as informag6es e documentos
necessarios para andlise. O autuado, por sua vez, apés registrada a ciéncia da autuacao tera
um prazo para apresentar argumentos e provas para contrapor o ato do agente de
fiscalizagcdo. D&-se inicio a etapas de julgamento do processo administrativo sancionador.

De posse do auto de infracdo, dos documentos de instrucdo e das alegacbes do
autuado, todos consignados num processo administrativo, efetua-se o julgamento da infracdo
ambiental na qual o autuado esta sendo acusado. Para isso, a autoridade julgadora
competente realiza a andlise das informacdes que descrevem e registram os fatos e decide
pela manutencdo ou ndo da autuacao, ou seja, julga o processo administrativo sancionador
(Figura 4).

Conforme disposto nos preceitos legais, podera haver mais de uma instancia de
julgamento, caso o autuado apele sobre a decisdo. No curso do julgamento poderdo haver
decis@es interlocutdrias, como, por exemplo, o desembargo de uma area destamada apés
sua regularizacdo, transferéncia do bem apreendido para um fiel depositario, etc. Contudo,
isso ndo afasta a pretensé@o de responsabilizacdo pela infragdo cometida. Apos cumpridos
todos os ritos de julgamento, onde é proferida a decisdo definitiva, seja de primeira ou
segunda instancia, o processo administrativo sancionador é considerado transitado e julgado.
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Em seguida, vem a etapa de execucdo das sancdes, pois havendo a decisédo pela
manutencdo da autuagao, cabe a administracdo executar as sanc¢des estabelecidas, dentre
elas, o pagamento da multa, a manutencdo do embargo, a destinacédo de bens apreendidos,
a recuperacdo do dano ambiental, entre outras, conforme o caso (Figura 5). Nessa etapa,
existem varios ébices, como, a dificuldade de fazer como que o infrator pague a multa. Mesmo
havendo possibilidade de parcelamento, ou mesmo pagamento imediato com desconto no
montante devido, em geral, poucos sao 0s casos em que 0 passivo € liquidado. Quando ocorre
a inadimpléncia, a administracdo inscreve o devedor no Cadin (BRASIL, 2002) e busca obter
pagamento da multa por meio de acdes judiciais que se delonga nos tribunais. Também ha
dificuldades em destinar os bens apreendidos ou de reaver esses bens que estdo sob guarda
de um fiel depositario e destina-los. E, o mais importante sob o ponto de vista ambiental,
dificilmente se consegue estabelecer medidas para recuperar os danos ambientais

provocados pela infragdo ambiental o que implica em perda da qualidade ambiental.

Em suma, as estapas do processo administrativo sancionador séo interdependentes,
funcionando de modo sistémico. O sucesso de uma delas influi diretamente no sucesso da
etapa subsequente de modo que, se ao final do processo ndo houver execucdo das
transgressdes detectadas no inicio, ou se nao foram autuados ou julgados, ndo ha como gerar
o efeito dissuario necessario para evitar que os ilicitos ocorram. Assim, a légica coercitiva €
fadada ao fracasso. Por isso, € necessario ter equilibrio entre as etapas do processo
administrativo sancionador, com inputs e outputs bem dosados para haver fluidez e gerar o

outcome.
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1.2 A FISCALIZACAO AMBIENTAL FEDERAL

A institucionalizacdo da gestdo ambiental nas unidades federativas do Brasil foi
impulsionada nos anos 1980 com a implantacdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente —
Sisnama por meio da criagdo dos Oema e a formulagéo das politicas ambientais. No entanto,
quase todos os estados da regido amazbnica s6 formularam o seu marco regulatério e
institucional de meio ambiente nos anos 1990. Até entdo, esse aparato legal enfrentava
problemas de ordem politica, econdmica, financeira e de recursos humanos, relegando a
questdo ambiental a segundo plano nas agendas governamentais (BURSZTYN et al., 2004).
A fiscalizacdo ambiental como um instrumento de gestdo ambiental encontrava-se nessa

mesma situacao ou talvez até mais preterida.

A Politica Nacional de Meio Ambiente (BRASIL, 1981), que entrou em vigor em 1981,
foi uma iniciativa de vanguarda como aparato legal. Uma de suas diretrizes era a
descentralizacdo das acdes de gestdo ambiental na esfera federal, mas na pratica néo foi
bem isso o que aconteceu, pois a criacdo do Ibama em 1989 freou essa perspectiva, visto
gue ele acabou concentrando poderes e exercendo as atribuicbes dos demais entes
federativos. J& nos anos 1990, mesmo com dificuldades, o Ibama foi responsavel em grande
parte pelas acBes de gestdo ambiental na regido amazodnica, tendo em vista a precaria
estrutura administrativa, técnica e financeira dos Oema. Assim, a criacdo do 6rgdo federal
buscava viabilizar importantes a¢cdes em matéria ambiental por todo o Brasil e demonstrava
uma mudanca de postura do governo em relacdo a Amazonia, fazendo frente a inoperancia
dos entes federativos estaduais por meio das unidades organizacionais nos estados
(BURSZTYN et al., 2004).

A fiscalizagcao ambiental é instrumento de gestdo ambiental exercida pelo poder publico
que consistem em verificar o cumprimento das normas ambientais e a aplicar as sancdes
administrativas quando ndo houver conformidade, atuando assim de maneira preventiva e
repressiva as transgressoes. Tal prerrogativa é prevista na Constituicido Federal de 1988 e
tem como principal marco legal na esfera federal a Lei de Crimes Ambientais — LCA (BRASIL,
1998).

Os 6rgaos publicos responsaveis por exercer a atividade de fiscalizagdo ambiental séo
aqueles que integram o Sisnama e detém na sua carga de competéncia tal prerrogativa.
Atualmente, todos os estados e o Distrito Federal contam com um Oema com atribuicbes de
fiscalizacdo ambiental. J& na esfera municipal, segundo o IBGE (2012), em 2009, 84,5% dos
municipios brasileiros apresentavam algum 6rgdo de meio ambiente, seja ele da

administracdo direta ou indireta, podendo ser um 6rgéo especifico ou conjugado com outra
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area de trabalho, como por exemplo, meio ambiente e turismo. Isso corresponde a uma
evolucdo de quase 7% em relacdo ao ano anterior 0 que tem demonstrado uma aparente

evolucdo na institucionalizagdo dessa agenda.

A Lei Complementar — LC n° 140, de 8 de dezembro de 2011 (BRASIL, 2011) disciplinou
as competéncias em meio ambiente aos entes federativos, buscando deixar mais claro a
atuacdo de cada um deles. Assim, a partir desse novo ato legal, quem deve fiscalizar o
desmatamento e aplicar as sanc¢des administrativas € quem detém a competéncia para
autorizar a supressao vegetal para uso alternativo do solo ou para a exploracdo madeireira
por meio de um plano de manejo florestal sustentavel, que na maioria dos casos, compete
aos estados e ao Distrito Federal. Na verdade, a descentralizacéo da gestéo florestal ja havia
ocorrido em 2006 com o novo marco legal de gestdo de florestas (BRASIL, 2006). O que a

LC fez foi tornar mais claro a competéncia de fiscalizar a atividade ambiental e florestal.

Nesse sentido, tendo em vista a conjuntura da administracdo publica e da gestéo
ambiental no pais, h4 grande preocupagdo com a capacidade de os entes federativos
exercerem essas competéncias ambientais que lhes foi descentralizada (NASCIMENTO e
BURSZTYN, 2011; AZEVEDO et al, 2007; BURSZTYN et al., 2004; SCARDUA e
BURSZTYN, 2003, MACHADO, 2002). Assim, diante da fragil capacidade instalada e de
gestao nos estados (IBGE, 2012), é de se questionar se eles conseguirdo manter a reducéo
das taxas de desmatamento empregando a fiscalizacdo ambiental.

Um estudo sobre analise da influéncia do desmatamento sobre as chances de reelei¢ao
partidaria nos municipios do bioma Amazénia demonstrou que a probabilidade de um partido
politico se reeleger reduz 3,4% para cada 1,0% de aumento do desmatamento. ISso aparenta
demonstrar preocupac¢édo da populacdo em ndo manter no governo o grupo politico que néo
conseguir controlar o desmatamento (BORGES, 2014). Por outro aspecto que incita temores
€ que, exercer o po der de policia administrativa, valendo-se da coercdo administrativa, € uma
“agenda cinza”, pois politicamente pode ndo ser interessante para 0os grupos dominantes
locais, punir aqueles que |hes garantem o voto para se elegerem aos cargos publicos. No
entanto, pode haver interesse em fiscalizar e punir um infrator pertencente a um grupo politico

de oposicéo.

Diante desse quadro, se ndo houver a atuacao da fiscalizacdo ambiental supletivamente
por parte da Unido, poderdo ocorrer consequéncias negativas a protecdo da floresta

amazonica.
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1.3 A RESPONSABILIZACAO AMBIENTAL

A responsabilizagcdo pelas condutas e atividades lesivas ao meio ambiente visa gerar
consequégencias as pessoas que, por acdo ou omissdo violaram regras ambientais e
causaram danos ao meio ambiente. As consequéncias em geral sdo de natureza
sancionatéria, idenizatdria ou reparatéria. A responsabilizagdo ambiental pode ocorrer em trés
esferas distintas: responsabilizacdo administrativa, responsabilizacdo penal e
responsabilizagédo civil (BRASIL, 1998), sendo que, cada uma delas tem uma finalidade

diferente, cujas sancdes impostas pelas trés esferas ndo sdo alternativas e sim cumulativas.

O principal marco legal para a responsabilizacdo ambiental foi estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988, que inovou ao dedicar uma capitulo especifico para tratar de
meio ambiente (BRASIL, 1988, art. 225). Nele, explicita que todos

tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

Nesse bojo, ela também estabeleceu que as

condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados (BRASIL, 1988,
art. 225).

A responsabilizacdo administrativa ambiental ocorre quanto condutas e atividades
desrespeitam as regras de uso e ndo uso ou causam danos a um objeto ambiental. Esse
objeto é gerido por um 6rgao ambiental e, para que ele possa proteger e zelar pelo mesmo,
cabe a ele interpor medidas punitivas. No caso desta pesquisa, objeto ambiental é a
vegetacdo nativa ha Amazonia que foi suprimida ilegalmente, violando as regras de gestéo
florestal. Assim, por meio da fiscalizacdo ambiental o 6rgdo ambiental aplica sancdes

administrativas.

A partir da década de 1990, sob a égide dos novos ditames constitucionais, fez-se
necessario estabelecer um novo marco legal ordinario para disciplinar a responsabilizacéo
administrativa das condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, uma vez que as san¢des
vigentes a época advinham da Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA (BRASIL, 1981)
que eram insuficientes para inibir os infratores. Constatava-se pouca eficiéncia coercitiva na
legislacdo e o Ibama, autarquia federal recém-criada para gerir o meio ambiente, procurava
sanar as lacunas normativas expedindo portarias e instrugdes normativas, carregadas de

vicios de ilegalidade. N&o demorou para que os autos de infracdo, fundamentados nesses
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atos administrativos precarios, sucumbissem nos Tribunais de Justica o que culminou na
decisdo do préprio Instituto em cancelar todos os processos administrativos por infracdo
ambiental que tivessem sido fundamentados nesses atos normativos anomalos
(TRENNEPOHL, 2006). Entéo, foi promulgada em 1998 a LCA (BRASIL, 1998), que dispde
sobre as sangdes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, regulamentando assim o dispositivo constitucional e constituindo um marco legal

mais solido para alicercar o poder coercitivo administrativo.

A LCA estabeleceu que as infracdes administrativas sdo todas as acbes ou omissdes
que violem as regras juridicas de uso, gozo, promocao, protecdo e recuperacdo do meio
ambiente cujas san¢des podem ser: adverténcia; multa (simples ou diaria), apreensdo dos
animais, produtos e subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou
veiculos de qualquer natureza utilizados na infragé@o; destruicdo ou inutilizagdo do produto;
suspenséo de venda e fabricagdo do produto; embargo de obra ou atividade; demolicdo de
obra; suspenséo parcial ou total de atividades; e, restritiva de direitos. Também estabeleceu
alguns preceitos basilares referentes aos procedimentos para o julgamento e a aplicagdo das
sangOes por infracdo ambiental, delimitando as san¢des pecuniérias para pessoas fisicas e

juridicas em no minimo de R$ 50,00 e no maximo de R$ 50.000,00.

A regulamentacdo da responsabilizagdo administrativa preconizada na LCA ocorreu
inicialmente pelo Decreto n° 3.179, de 21 de setembro de 1999 (BRASIL, 1999), que dispbe
sobre a especificacdo das sancbes aplicaveis as condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, sendo estabelecido o valor da multa de cada tipo infracional e procedimentos
administrativos para apura-los. Mais tarde, o ato do executivo foi substituido pelo Decreto n°
6.514 (BRASIL, 2008), visando corrigir fragilidades substanciais e atender necessidade de se
estabelecer alguns procedimentos mais consistentes para o julgamento dos autos de infracdo
e para a cobranca de débitos, resultando em um regulamento mais completo, abrangente e
mais claro para o administrador e para o gestor publico (TRENNEPOHL, 2009). Com o tempo,
também surgiram algumas alteracbes que visaram o aperfeicoamento da norma e
atendimento aos anseios de alguns setores da sociedade, especialmente o agronegdcio,

incomodado com a elevagéo dos valores das multas relacionadas a flora.

Por fim, considera-se que a implantacdo e a evolugdo das normas ambientais de cunho
coercitivo, foram decisivas para a atividade de fiscalizagdo ambiental voltada ao combate do
desmatamento ilegal na Amazénia. Assim, em termos de instrumentos legais, considera-se
que em geral, a administracdo publica federal esta bem servida (TRENNEPOHL, 2009),
carecendo, no entanto, superar outros Obices no ambito do processo administrativo

sancionador.
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Os preceitos da responsabilizacdo penal ambiental também foram ancorados na LCA
passando ela ser a principal referéncia normativa relacionada ao meio ambiente.
Anteriormente a esta norma, eram poucas as condutas consideradas crimes ambientais,
normalmente contidas em diversas leis, de madeira esparsa, casual, sem sisteméatica. Assim,
determinados atos praticados por um cidaddo ou uma empresa podem ser caracterizados
como infracdo, por desrespeitar determinadas normas de gestdo do objeto ambiental, mas,

também, podem ser considerados como crime e sdo apurados no ambito do processo criminal.

A LCA inova ao trazer preceitos para a responsabilizacdo penal de pessoas fisicas e
juridicas, inclusive aos dirigentes e funcionarios, autores, coautores ou envolvidos no crime.
As sancbes penais estabelecidas na LCA sdo multa, nos termos do Cddigo Penal (BRASIL,
1940), penas restritivas de liberdade e penas restritivas de direitos, como, prestacido de
servicos a comunidade, interdicdo temporaria de direitos, suspensdo parcial ou total de
atividades, prestacdo pecuniaria e, recolhimento domiciliar. Para as pessoas juridicas, as
penas restritivas de direitos sdo: a suspensdo parcial ou total de atividades; a interdicdo
temporaria de estabelecimento, obra ou atividade; e, a proibicdo de contratar com o Poder
Pudblico, bem como dele obter subsidios, subvengfes ou doagfes. No caso de prestacdo de
servicos a comunidade pela pessoa juridica, podera ocorrer o custeio de programas e de
projetos ambientais, a execucdo de obras de recuperacdo de &reas degradadas, a
manutencdo de espacgos publicos e, contribuicbes a entidades ambientais ou culturais
publicas (BRASIL, 1998). No entanto, de todas as penas previstas, a principal delas é a

recluséo (restritiva de liberdade), que tem grande capacidade de gerar dissuaséo.

Observa-se mais recentemente a utilizagdo do principio da intervencdo minima do
direito penal com o argumento de que a coer¢cdo penal deve avancar somente quando as
demais esferas de responsabilizagdo ambiental menos gravosas (administrativa e civil)
tenham se mostrado insuficientes para demover a conduta infracional. Essa linha de
pensamento decorre do reconhecimento que a liberdade humana é um direito fundamental e
necessaria para vida em sociedade. Assim, qualquer restricdo desse direito a partir da
responsabilizagdo penal s6 deve ocorrer quando estritamente necessaria, visto que a pena
de restricéo de liberdade estigmatiza o individuo afetando seu senso de dignidade (MILARE,
2009).

A responsabilizacéo civil ambiental advém dos preceitos constitucionais, do Codigo Civil
(BRASIL, 2002b), da LCA e da PNMA. Esta ultima estabelece a obrigagdo do “poluidor,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade” (BRASIL, 1981, art. 14). Em suma,

independente das san¢cfes administrativas ou penais que venham a ser impostos ou de culpa,
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€ dever do agente recuperar o dano ambiental ou indenizar a sociedade por ele causado. A
responsabilizacdo civil ambiental funciona como qualquer outro tipo de reparacdo, por meio
de normas de responsabilidade civil. Ela pressupde prejuizo a terceiro, possibilitando o pedido
de reparac&o de dano visando atingir o estado anterior ao da sua ocorréncia (MILARE, 2009).
Quando ndo ha possibilidade de recuperacao, parte-se para indenizacao.

Umas das virtudes impostas pela responsabilizagédo civil ambiental é a preocupacao
com a recuperacdo do meio ambiente, diferente das outras esferas de responsabilizagéo que
acabam concentrando esfor¢os na aplicacdo de sancfes visando a promocéo da dissuasao.
Vérias séo as acfes penais que sdo encerradas mediante transacao penal, cuja obrigacado do
administrado é o pagamento de “cestas basicas” (TRENNEPOHL, 2009).

Numa andlise mais profunda, podera ser constatado que existe uma base legal farta
para promover a responsabilizagdo ambiental em todas as suas formas (administrativa, penal
e civil), diferente de outros tempos. Parte disso, possivelmente decorre da evolucdo da
legislacdo e da percepgdo ambiental da sociedade, contudo, todos esses instrumentos
normativos aparentam serem insuficientes para demover o comportamento social de
transgressao para com o meio ambiente. Uma das explicagdes trabalha com a hipétese de
gue ndo bastam apenas os instrumentos legais, mas deve-se considerar todo o processo de
aplicacdo deles, ou seja, se existem meios suficientes (pessoas, recursos financeiros,
infraestrutura) e a estratégia com que estdo sendo empreendidos. Motivado por essas
inquietudes, este trabalho aborda essencialmente a responsabilizacdo ambiental
administrativa ndo se atendo as demais formas de responsabilizacédo, que também merecem
estudos especificos para avaliar sua efetividade no enfrentamento do desmatamento ilegal da

Amazonia.

1.4 A TEORIA DA DISSUASAO

Um dos efeitos esperados do exercicio do poder de politica administrativa € a dissuasao
administrativa, que consiste no temor de punicdo exercida pela fiscalizagcdo ambiental, por
violar alguma regra ambiental. Um conceito classico para dissuasdo € proposto por Gibbs
(1975), que estabelece que a ela é a omissao ou reducao de um crime por medo da puni¢éo

legal.

O efeito de dissuasao busca repercutir no individuo que praticou a infracdo ambiental,
para que o mesmo ndo volte a ter a mesma conduta, mas também busca repercutir em outros

individuos que podem ter condutas analogas, visto que estariam sujeitos as mesmas
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punicdes. Dessa forma, a dissuasdo tem um carater de prevencéo do ilicito fazendo que novas
condutas ilegais nao venham a ocorrer pelo medo da puni¢éo ja instaurado. Tanto maior € o
efeito de dissuasao quanto for a capacidade de se identificar as infracdes ambientais e puni-
las. Assim, a dissuaséo € uma for¢a que busca se contrapor & motivagdo da préatica de um
ilicito e se constitui no principal indicador de resultado da atividade de fiscalizagdo ambiental.

Historicamente a teoria da dissuasdo voltada a responsabilizacdo penal pode ser
atribuida a Beccaria (2005) ao estabelecer em 1764 o primeiro tratado sobre penologia,
defendendo a reforma do sistema e se posicionando contra a tortura e a pena de morte. A
maior parte da politica criminal no mundo tem como esteio a punicdo e a promocdo da
dissuasdo (GOMES e MOLINA, 2010). Com o desenvolvimento do direito administrativo, essa
l6gica foi derivada do direito penal (OSORIO, 2011; VERZOLA, 2011) visando imputar

sangOes administrativas com o fito de conter os ilicitos ambientais.

Existem fatores importantes que podem influenciar a dissuasao, entre eles a certeza da
punicdo, a severidade da pena, a celeridade da punicdo e a percepcdo da punicdo
(BECCARIA, 2005; GOMES e MOLINA, 2010; SIEGEL, 2008; VIAPIANA, 2006). A certeza da
punicdo esta relacionada a eficacia da administragéo publica em identificar as violagdes as
regras e aplicar as san¢fes aos responsaveis. A severidade da pena diz respeito a extenséo
das puni¢cdes, supondo-se que quanto mais longas ou mais rigidas elas forem, mais tendem
a inibir o delito. E, a celeridade da punicéo diz respeito a rapidez com que o Estado aplica e
executa as sancdes. Por ultimo, para que os trés primeiros elementos tenham seus efeitos
potencializados é importante que a sociedade os perceba, ou seja, saiba que as condutas

irregulares serdo punidas, severa e rapidamente.

A dissuasdo poder ser organizada em duas principais categorias: dissuasdo geral e
dissuasao especifica. A dissuasao geral busca punir os infratores no intuito de criar a imagem
de que qualquer desvio de comportamento sera punido procurando reduzir a probabilidade de
infracbes da populagdo em geral. Mesmo aplicando a punicdo de modo individual, procura
fazé-la a vista do publico a fim de dissuadir outras pessoas a futuramente ndo cometerem
delitos. Ja a dissuaséo especifica foca o individuo, buscando punir determinados tipos de
infratores e evitar que eles venham a cometer futuros delitos (SHIMSHACK, 2009;
SHIMSHACK, 2007).

Em suma, a fiscalizacdo ambiental como uma atividade do poder de policia
administrativa ambiental, busca induzir a mudancga do comportamento das pessoas por meio
da coercédo, de modo a evitar que novos danos ambientais venham a acontecer. Ou seja,

quando um individuo n&o cumpre as regras ambientais, de uso e ndo uso dos bens ambientais
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o Estado, por meio do 6rgdo de meio ambiente, pune o infrator. Logo, quando esse individuo
tem que arcar com uma sancao pelo descumprimento da regra, ele tende a mudar de
comportamento e ndo mais cometer violagdes. Essa situacdo tem um efeito multiplicador ao
servir de exemplo para outros individuos que, na possibilidade de violarem as mesmas regras
ambientais, eles também estéo sujeitos as mesmas consequéncias. Desse modo, sentem-se

inibidos devido ao efeito de dissuasdo provocado.

Muitas das condutas lesivas ao meio ambiente tém origem em velhos vicios culturais e
falta de consciéncia ambiental. Assim, entende-se que educar é mais nobre do que punir.
Contudo, ha casos que a punicdo integra o processo pedagdgico e quem exerce o0 poder de
policia administrativa ambiental deve estar preparado para as duas situacdes (MILARE,
2009). O modelo dissuasério (racionalista) também é carregado de criticas ao adotar uma
l6gica simplificada, desconhecendo que o impacto psicologico da punicdo ndo € uma
magnitude uniforme, homogénea, linear, mas sim relativa as circunstancias, que ndo séo
suscetiveis de juizo nem progndsticos generalizadores. Devido a esse reducionismo pode
levar a uma inércia com rigores desmedidos como o efeito puramente intimidador,
atemorizador e aterrorizador (GOMES e MOLINA, 2010).

Além do modelo racionalista também existe o modelo normativo, que postula o
cumprimento ou ndo cumprimento das regras ambientais decorrente do conhecimento dessas
regras, da capacidade financeira e a capacidade tecnol6gica dos atores e a percep¢ao que a
regra é justa (INECE, 2009; BEMELMANS-VIDEC et al., 2003).

1.5 A TEORIA ECONOMICA DO CRIME

Entre as teorias que buscam explicar o comportamento delituoso, o modelo da escolha
racional preconiza que o individuo é autbnomo para decidir e optar por violar uma regra em
virtude de critérios subjetivos de utilidade (GOMES e MOLINA, 2010). Portanto, violar ou ndo
uma regra social € uma questao de racionalidade e ndo de determinagdes de fatores sociais,
genéticos, de aprendizagem, entre outros. Com a influéncia da economia nas ciéncias sociais
e humanas, passou-se a analisar o fenémeno criminal como uma escolha econdmica. Nessa
abordagem o pioneiro a formular uma teoria econémica do crime foi Becker (1968), seguido
por Ehrlich (1973).

Para Becker, o individuo, valendo-se da escolha racional, na perspectiva de violar uma
regra, pondera as consequéncias que decorrem da andlise dos custos e dos beneficios. Ou

seja, o potencial infrator analisa, segundo suas fontes de informacéo, as chances que existem
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e escolhe aquela que traz maiores vantagens com 0s menores custos e riscos. Os beneficios
consistem nos ganhos monetarios e psicoldgicos obtidos com o delito, enquanto que 0s custos
englobam a probabilidade de o individuo ser punido (multado, preso, etc.), as perdas de renda
futuras, os custos diretos do ato de violacdo da regra e 0s custos associados a reprovacao

moral da comunidade em que vive.

O modelo econdémico do crime proposto por Becker (1968) é representado
simplificadamente pela seguinte equacao:

C=b-(p.c) (1)
Onde,
C =crime
b = beneficios do crime
p = probabilidade de ser punido
c = custos do crime

O produto de p e c corresponde as desvantagens do crime. Assim, com base no modo,
0 crime compensa a medida que b > p . c, ou seja, se as vantagens econémicas do crime

forem maiores que os riscos e custos do crime, o individuo decide pela sua execugéo.

E importante esclarecer que o modelo econémico do crime n&o busca explicar todos os
tipos de crime, mas sim aqueles que o individuo procura auferir alguma vantagem material,
financeira, patrimonial (GOMES e MOLINA, 2010; VIAPIANA, 2006). Existem outras teorias
criminais que tentam explicar as motivacdes dos diversos tipos de delitos (SIEGEL, 2008).

Com base na teoria econbmica do crime Sutinen (1987) desenvolveu um modelo
quantitativo para mensurar o valor de dissuaséo gerado pela fiscalizagdo ambiental, ou seja,
o modelo procura expressar em valores monetarios os riscos da pratica delituosa e compara
com 0s possiveis lucros a serem obtidos. Caso o valor de dissuasdo proporcionado pelo
sistema de fiscalizacdo seja menor que o lucro a ser obtido pela pratica delituosa, o infrator
decidira em cometer o delito e, caso o valor de dissuasdo seja maior, a decisdo é por ndo

cometer o delito.

O modelo de Sutinen (1987) leva em consideracédo todas as etapas do processo de

fiscalizacdo ambiental e pode ser expresso resumidamente pela seguinte equacao:
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Vd=Pd.Pa.Pp.Pc.S.e"! (2)
Onde,
Vd = valor de dissuaséo
Pd = probabilidade de deteccéo
Pa = probabilidade de autuacéo
Pp = probabilidade de persecucéo
Pc = probabilidade de condenacéo
S = valor da multa
e = funcdo exponencial de 1
r = taxa de juros
t = tempo decorrido para o cumprimento da sangéo

Esse modelo foi adaptado e aplicado por Akella e Cannon (2004) no sul do estado da
Bahia para verificar a contencdo dos ilicitos ambientais na Mata Atlantica. Mais tarde,
Rambaldi (2007) aplicou 0 mesmo modelo para avaliar o sistema de fiscaliza¢cdo na bacia do

Rio S&o Jodo, estado do Rio de Janeiro, para as infragcdes de caca e desmatamento.

1.6 O DESMATAMENTO NA AMAZONIA

No periodo de 2008 a 2014 obteve-se um alento com a manutencéo da reducdo das
taxas de desmatamento na Amazbnia (Grafico 1), embora ndo seja motivo de grandes
comemoragOes frente aos milhares de quildbmetros quadrados de floresta que ainda séo
suprimidos todos os anos. Por meio da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC
(BRASIL, 2009), o Brasil assumiu voluntariamente o compromisso de reduzir as emissdes de
gases de efeito estufa projetadas até 2020. Sabe-se também que essas emissfes decorrem
em sua grande maioria do desmatamento e da queimada ilegal na Amazonia. Assim, com
base na média da taxa de desmatamento do periodo de 1996 a 2005, que é de 19.625 km?,
foi estabelecido que a reducdo do desmatamento a ser atingida até 2020 € de 80%, o que

corresponde ao limite 3.925 km?. O (ltimo registro da taxa de desmatamento (2014)
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contabilizou 5.012 km?, o que equivale a uma reducédo de 74% em relacdo aos 19.625 km?
estabelecidos como linha de base.
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Gréfico 1 — Evolucdo da taxa de desmatamento na Amazbnia e a projecdo da meta de reducao
estabelecida pela Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Fonte: Inpe (2014a) e Brasil (2009). Elaborado pelo autor com base na taxa anual de desmatamento e
na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

Em 30.06.2015 foi assinada a Declaragdo Conjunta Brasil-Estados Unidos sobre
Mudanca do Clima onde o Brasil se compromete a implantar politicas com vistas a eliminacéo
do desmatamento ilegal na Amazbnia até 2030, somadas a outras iniciativas de
reflorestamento (MRE, 2015). Dessa forma, o governo brasileiro passa a contar com uma
nova meta de reducdo do desmatamento. No entanto, ela se refere apenas ao desmatamento
ilegal uma vez que, a legislagdo ambiental autorizacdo desmatamento para determinadas
atividades (BRASIL, 2012).

Muito tem-se estudado sobre os principais motivos que impulsionam a realiza¢do do
desmatamento na Amazbnia e, em geral, as conclusdes sdo convergentes ao apontarem
alguns fatores principais. O desmatamento é reflexo de uma série de eventos que se
intensificaram nas ultimas décadas do século XX e que alguns deles se perpetuam até hoje.
Em sintese, dentre os principais fatores que influenciam a realizagdo do desmatamento ilegal

na AmazoOnia destacam-se:

a. O modelo de colonizacdo da amazodnica desencadeou uma forte migracdo para a

regido como valvula de escape para os problemas sociais de outras regifes, bem
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como, a oferta de incentivos fiscais por meio de subsidios ao agronegdcio possibilitou
a abertura de novas frentes de expansao da agricultura e da pecuéria (HECHT, 1985;
HECHT e COCKBURN, 1990; MORAN, 1993; LAURANCE, 1999; SCHMINK e
WOOD, 1992; SKOLE et al., 1994);

. O dominio fundiério conflituoso devido a auséncia de titularidade da terra e pela
pressdo pela reforma agréaria. O Estado detém muitas terras na Amazodnia que sao
griladas ou invadidas para a exploracao florestal ou exploracéo agricola. Além disso,
até 2002 os assentamentos da reforma agraria na Amazoénia ocupavam mais de 231
mil km? e destes, 106 mil km? (49%) ja haviam sido desmatados decorrentes das
atividades da agricultura e exploracdo madeireira, representando 15% do
desmatamento da Amazdnia (BRANDAO-JUNIOR e SOUZA-JUNIOR, 2006;
FEARNSIDE, 1985; FEARNSIDE, 2006; SOARES-FILHO et al., 2004). Atualmente,
0 desmatamento em assentamentos representa cerca de 20% a 30% do

desmatamento total da Amazonia;

. O crescimento do agronegécio, em especial da atividade pecuaria que é a principal
motivagcdo do desmatamento, seguida da agricultura, com destague para a soja que
vem avancando sobre as areas de pastagem ou expandindo a producao para areas
virgens. Além disso, ha a possibilidade de outras culturas agricolas ocuparem areas
da pecuéria em outras regides e empurrar a producao de bovinos para novas frentes
de desmatamento (ALENCAR et al., 2004; MARGULIS, 2002);

. Os investimentos em infraestrutura, sobretudo a abertura de estradas e a
pavimentacao de rodovias, como as BR 163 (Cuiaba-Santarém), BR 319 (Manaus-
Porto Velho), BR 364 (Cruzeiro do Sul-Peru) entre outras previstas no Programa de
Aceleragdo do Crescimento — PAC. As vias favorecem o desmatamento por
promover a viabilidade econémica da agricultura e da exploracdo madeireira na
Amazonia central, com consequente valorizagdo de suas terras (LAURANCE et al.,
2001);

. Avulnerabilidade das instituicdes publicas de gestdo ambiental causada por elei¢cdes
presidenciais. Antes de cada elei¢cdo presidencial ha vista-grossa para ndo contrariar
aliancas politicas locais e depois da eleicdo h4 uma troca de até 50% da equipe
gerencial das instituicbes responsaveis pelas politicas publicas de meio ambiente, o
gue acaba provocando periodos de instabilidade gerencial levando as instituicoes
fracas a ndo executarem ou serem ineficazes na execuc¢ao das ac¢des de controle do

desmatamento na Amazo6nia (RODRIGUES-FILHO et al., 2015).
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O Projeto TerraClass (EMBRAPA e INPE, 2014) qualificou as areas desflorestadas na
Amazonia o que resultou no mapeamento da situacdo do uso e da cobertura do solo no ano
de 2012. Os dados indicam que até aquela data 751,3 mil km? da floresta amazo6nica foram
suprimidos. As principais ocupac¢fes dessas areas com vegeacao suprimida sdo: 58,9% de
areas com algum tipo de pasto; 22,9% de areas cobertas por vegetacao secundéria, o que
indica regeneragdo da floresta; 5,6% estdo ocupados com agricultura; 0,7% s&o éareas
urbanas; 1,3% sdo mosaicos de ocupacéo; e, 0,1% sado areas de mineracgao.

1.7 O DESEMPENHO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O paradigma da administracao publica, “onde o papel preponderante do Estado é o de
executor direto no desenvolvimento, na gestdo de politicas publicas e no provimento de
servicos”, comeca a ser superado pelo de governancga publica, o qual “baseia-se em multiplos
arranjos com a participacdo de diversos atores (estado, terceiro setor, mercado etc.) no
desenvolvimento, na gestéo de politicas publicas e no provimento de servi¢cos” (MPOG, 2009,
p. 5). Assim, a orientacdo para resultados é um dos fundamentos desse novo paradigma, pois
uma boa gestéo é aquela que obtém resultados e que atendam as necessidades, demandas
e expectativas dos diversos cidaddos (MARTINS e MARINI, 2010a).

O termo “desempenho” ndo possui um conceito consolidado face as suas variagbes
semanticas. Tendo por base uma abordagem abrangente e conforme definicdo adotada pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG (MPOG, 2009, p. 9) pode ser
considerado “como esfor¢cos empreendidos na direcdo de resultados a serem alcangados”

podendo ser representado sinteticamente pela seguinte equagao:
D=e+r 3)
Onde,
D = desempenho
e = esforgo
r = resultado

O desempenho 6timo é obtido por meio da eficiéncia, eficacia e efetividade, tendo como
ordem de precedéncia a efetividade, a eficacia e por ultimo a eficiéncia (MARTINS e MARINI,
2010a; MARTINS e MARINI, 2010b; MARTINS e CORDEIRO, 2011).
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A avaliacdo do desempenho funciona como um sistema de entradas, saidas e
resultados, que transforma recursos (inputs) em produtos (outputs) e resultados (outcome).
No caso, a eficiéncia corresponde aos insumos e meios empregados para a realizacéo de
determinado processo (inputs), tais como, recursos financeiros, materiais e pessoas e, estdo
relacionados ao esfor¢co de execucdo desse processo. A eficicia diz respeito aos produtos
(outputs) gerados, sob os aspectos quantitativos e qualitativos do processo. E, a efetividade
trata do alcance dos resultados (outcome) finais desejados, a razéo da realizagédo do processo
e o0 impacto gerado por ele. A eficiéncia e a eficacia sdo caminhos a serem percorridos para
a obtencéo da efetividade (BATISTA-JUNIOR, 2004).

Uma forma de avaliar o desempenho da fiscalizacdo ambiental e, por conseguinte o
desempenho da administracdo publica, € por meio de indicadores. Esse procedimento é
relevante na medida em que serve como instrumento para controle, verificacdo e mensuragéo
da eficiéncia, eficacia e efetividade e, por permitir uma comparagdo simplificada entre
situacdes, locais ou periodos de tempo distintos com os atuais. Além disso, os indicadores
sdo aplicados na area ambiental como ferramenta para a tomada de decisdo e para a

avaliacdo de politicas publicas.

Um indicador é, geralmente, uma medida quantitativa cuja utilidade vincula-se a
operacionalizacdo de conceitos sociais abstratos, de interesse teérico ou programéatico
(JANNUZZI, 2001). Como exemplo, o IBGE elaborou os Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel no Brasil (IBGE, 2008) que se integram ao conjunto de esfor¢os internacionais
para concretizacao das ideias e principios formulados na Agenda 21, no que diz respeito a

relacdo entre meio ambiente, desenvolvimento e informacgdes para a tomada de decisdes.

Um dos principais objetivos dos indicadores é agregar e quantificar informacées de
modo que sua significancia figue mais aparente, simplificando as informagfes sobre
fendbmenos complexos (VAN BELLEN, 1997). Eles também podem ser (teis para tornar mais
perceptivel uma tendéncia ou fendmeno dificil de ser detectado ou para comunicar o

progresso em dire¢do a uma determinada meta (HAMMOND et al., 1995).

Sao diversas as tipologias dos indicadores relacionados ao meio ambiente dentre as
quais: indicadores ambientais; indicadores de desenvolvimento sustentével; indicadores de
sustentabilidade; indicadores de presséo, estado, resposta — PER; e, indicadores de presséo,
estado, impacto, resposta — PEIR, dentre outros. Sob a o6tica metodoldgica, existem
indicadores de cunho qualitativo e de cunho quantitativo (INECE, 2004). Embora os
indicadores quantitativos tenham limitagdes, os indicadores qualitativos devem ser preferidos

quando ndo houver informagdes quantitativas disponiveis ou quando o atributo de interesse

51



nédo for quantificavel ou quando os custos de obtencao inviabilizarem a pesquisa (GALLOPIN,
1996).

Sob o ponto de visa gerencial, os indicadores podem ser de eficiéncia, de eficicia e de
efetividade. Indicadores de eficiéncia medem a propor¢do de recursos consumidos com
relacdo as saidas dos processos (produtos). Em geral, contrapdem recursos utilizados e
resultados obtidos e sdo expressos como custo/eficacia ou custo/beneficio. O seu foco € o
processo. Indicadores de eficacia medem o grau de alcance das metas programadas, em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos/impactos implicados. Estes
indicadores expressam, em geral, a quantidade absoluta ou relativa percentagem da meta
atingida. O foco recai sobre os produtos. Por Gltimo, os indicadores de efetividade medem o
grau de modificacdo da situagdo-problema (desafio) que deu origem a acdo. Assim, focalizam
os resultados (INECE, 2004).

Em 2003 comegou um projeto-piloto na América Latina sobre os indicadores de
cumprimento das normas ambientais, conduzido pela Comision Econémica para a América
Latina y el Caribe — Cepal, da Organizacdo das Nag¢des Unidas — ONU, apoiado pelo Instituto
Banco Mundial, envolvendo o Brasil, Argentina e México. O trabalho utilizou indicadores
denominados Enforcement and Compliance Indicators — ECE, a partir da metodologia
desenvolvida pela Rede Internacional para Fiscalizacdo e Cumprimento da Norma Ambiental
— Inece (INECE, 2004). O projeto objetivou identificar as experiéncias existentes em
indicadores de fiscalizacdo e cumprimento das normas ambientais, para tornar mais visivel
como as instituicdes tém apoiado com as suas fungdes o cumprimento dos objetivos das
politicas ambientais inseridos em normas e regulamentos. Inicialmente foram previstos
apenas os temas ar e poluicdo, mas dadas as caracteristicas do Brasil, foi incluido o tema
vegetacdo. Entre os resultados foi percebido que ha “necessidade de se desenvolver um
sistema de indicadores voltados a afericdo da implantacdo da legislacao de meio ambiente,
ja que os poucos indicadores desenvolvidos no pais, até agora, dizem respeito a
sustentabilidade” (CEPAL, 2007). Foi constatado também que o setor publico ndo tem
recursos financeiros suficientes para disponibilizar aos seus 6rgaos responsaveis meios para
fazer cumprir as normas ambientais, embora a participacdo desses 0rgdos seja cada vez
maior, o que lhes tem garantido ao longo dos anos, sendo a dotag&o financeira ideal, ao

menos a manutencao dos percentuais or¢amentarios conquistados (CEPAL, 2007).

Decorrente desse projeto tramita no Conselho Nacional de Meio Ambiente — Conama
(CONAMA, 2015) uma proposta de resolucéo para estabelecer diretrizes gerais para definicdo
e implantacdo de indicadores de fiscalizagdo e cumprimento de normas ambientais. Tal

projeto de resolucao prevé que os 6rgaos integrantes do Sisnama devem fornecer ao Sistema
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Nacional de Informagdes sobre Meio Ambiente — Sinima informagdes atualizadas sobre o
conjunto de indicadores de fiscalizacdo e o cumprimento das normas ambientais. Segundo a
proposta, cabe ao Ministério do Meio Ambiente definir quais sdo esses indicadores e definir o
conjunto de recursos ambientais a serem aferidos por esses indicadores.
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2 DELIMITACAO DA PESQUISA
2.1 AREA DE ESTUDO

A abrangéncia espacial da pesquisa corresponde a Amazébnia Legal (Figura 6),
compreendida pela totalidade dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para,
Rondbénia e Roraima e, parte dos estados do Tocantins (a norte do paralelo 13°) e Maranhéo
(a oeste do meridiano de 44°), perfazendo uma superficie de aproximadamente 5,2 milhdes
de kmz?, equivalente a 61% do territorio brasileiro. A Amazonia Legal foi estabelecida como
uma area politica no intuito de melhor planejar o desenvolvimento social e econémico da
regido que, diante das estruturas e conjunturas, apresenta 0s mesmos problemas
econbmicos, politicos e sociais semelhantes (BRASIL, 1966a; 1977). Nela encontram-se
inseridos a floresta amazonica, o bioma Amazobnia e a bacia amazoOnica, todos com dimensodes

e caracteristicas particulares e de grande relevancia para o pais e para o planeta.

Para viabilizar a coleta, a sistematizacdo e a andlise dos dados foi considerada a
totalidade dos registros de desmatamento e de atuagBes nos estados do Tocantins, Mato
Grosso e Maranhdo, visto que a delimitagdo da Amaz6nia Legal ndo abrange esses estados
por inteiro. Além disso, a &rea de monitoramento da cobertura vegetal (INPE, 2014a; 2014b)
para esses estados também n&o coincide plenamente com seus limites territoriais, devido a

diversidade fitofisiondmica, o que dificulta a detec¢éo das alteragbes da cobertura vegetal.
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Legenda

a Limite da Amazénia legal

l:] Unidade da Federagao
Rodovia
Terra indigena
Unidade de conservagao
Desmatamento
1988 a 2007
B 200822013

1000 km

Figura 6 — Mapa da area de estudo.
Fonte: Inpe (2014a). Confeccionado por George Porto Ferreira.

2.2 PERIODO DE ANALISE

O recorte temporal para a analise dos dados da pesquisa inicia em 01.08.2008 até
31.07.2013. A escolha desse periodo se deve ao fato de que, a partir de 23 de julho de 2014
entrou em vigor o Decreto n® 6.514 (BRASIL, 2008) em substituicAo ao Decreto n°® 3.179
(BRASIL, 1999), inovando com novos tipos infracionais, valores de multas e procedimentos
de julgamento e que, em muito foi fruto da necessidade de aumentar a severidade das
sancdes administrativas relacionadas ao desmatamento na Amazdnia. Dessa forma, seria um
fator complicador trabalhar com duas realidades punitivas diferentes e produzir inferéncias a
partir da andlise das mesmas variaveis. Além disso, em geral, as infracdes relacionadas ao
desmatamento prescrevem apos 5 anos. Assim, analisar determinados dados pretéritos sob

risco de prescricdo pode inviesar a pesquisa.
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Também, a nova lei de protegcéo a vegetacdo nativa (BRASIL, 2012), que substituiu o
antigo Cddigo Florestal (BRASIL, 1965) tras alguns preceitos relacionados ao suspensao de
multas decorrentes de desmatamento em areas de preservacao permanente, reserva legal e
areas de uso restrito, o que cria algumas dificuldades analiticas. Essa situacéo é digna de um
estudo especifico para avaliar seus efeitos benéficos e/ou maléficos.

Por ultimo, o periodo estabelecido coincide com o periodo em que sdo mensuradas as
taxas de desmatamento na Amazodnia (INPE, 2014a). Esse recorte € necessario devido ao
predominio de nuvens em determinadas épocas do ano, o que dificulta a interpretacdo de
imagens Gticas de satélite para a detec¢do do desmatamento. Assim, os dados das atuacoes
ambientais foram sistematizados para se equivarem ao periodo de motinoramento, o que

torna possivel realizar comparagfes entre o desmatamento e a fiscalizagdo ambiental.

2.3 COLETA DOS DADOS

Os dados para a pesquisa foram obtidos junto ao Sistema Integrado de Cadastro,
Arrecadacéo e Fiscalizagdo — Sicafi do Ibama, que consiste em um sistema corporativo de
informatica que contém as informagdes gerenciais sobre a fiscalizagdo ambiental. Nele séo
registradas as operagdes de fiscalizagdo ambiental, as informagdes sobre autuacdes
ambientais (autos de infracdo, embargos, apreensdes), as informagdes sobre o julgamento
das infracdes (decisdes), pagamento das multas, inscricdo no Cadin e demais informacgfes

conexas.

O Sicafi teve sua implantacdo em 2004 e desde la vem passando por constantes
evolucdes. Por um lado, essas evolugBes permitem melhorias na operacionalizacdo do
sistema, mas por outro lado, ha descontinuidade na estruturacao dos dados. Parte dos dados
gue compdem o Sicafi é originaria de dados oriundos de sistemas que o precederam, como 0
Sistema de Fiscalizacéo — Sifisc e 0 Sistema de Informacdes Gerenciais — SIG. A migracao
dos dados causou alguns Obices, visto que a estrutura de dados de um sistema nao era

compativel com a do outro.

Os dados para a pesquisa foram extraidos do Sicafi a partir do sistema gerenciador do
banco de dados, uma vez que ndo ha funcionalidades de relatérios compativeis com as
necessidades da pesquisa. A extracdo dos dados ocorreu em 21.08.2014, possibilitando
tempo para que os desdobramentos do processo administrativo sancionador para os autos de

infrag&@o lavrados por ultimo.
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Foram utilizados ainda, os dados de monitoramento ambiental produzidos pelo Inpe e
disponibilizados no site do Instituto (INPE, 2014a; 2014b). Os arquivos encontram-se em
formato digital georreferenciados, o que permitiu manipuld-los em sistemas de informacgdes

geograficas.

Por dltimo, também foram empregadas fontes documentais tais, como, processos
administrativos, relatérios gerenciais, normas, programas, planos e projetos organizacionais
e manuais, bem como, fontes humanas representadas por servidores que detém
conhecimentos tacitos sobre a fiscalizacdo, ritos da administracdo publica e experiéncia

laboral de determinadas regifes da Amazoénia.

2.4 ANALISE DOS DADOS
2.4.1 Sistematizagao e interpretacdo dos dados

ApOs a extrac@o dos dados selecionados do Sicafi, eles foram dispostos em arquivos
de planilhas eletrénicas do aplicativo Microsoft Excel®. Em seguida foi realizada a verificacéo
da consisténcia dos dados, procurando identificar possiveis falhas de registro, como, por
exemplo, langcamentos equivocados ou incompativeis, falta de langamentos, estrutura dos
lancamentos, entre outros. A medida do possivel essas falhas de registros foram corrigidas
ou expurgadas. Para algumas variaveis nao foi possivel obter registros digitais consistentes o

gue impossibilitou 0 seu emprego analitico.

A interpretagdo dos dados foi realizada com base em técnicas de estatistica descritiva,
caracterizando assim a natureza quantitativa da pesquisa. Os resultados foram representados
em tabelas, quadros, graficos e mapas, buscando-se valorizar a representacao visual do
trabalho. O referencial tedrico para a analise é pautado pelos estudos relacionados a teoria
econdmica do crime (BECKER, 1986), a teoria da dissuaséo e aos fundamentos do processo

administrativo sancionador.

Os tipos infracionais administrativos selecionados para a analise sdo os elencados no
Quadro 1. A partir das infragdes previstas no Decreto n° 6.514 procurou-se trabalhar com
agueles que tem relacdo com o desmatamento ilegal, considerando assim infracbes
administrativas desmatar em &area de preservagdo permanente, cortar arvores em area de
preservacdo permanente, extrair mineral em floresta ou area de preservacado permanente,
transformar floresta em carvdo, transportar e comercializar madeira ilegal, impedir a

regeneragdo em area de protecdo, desmatar em area autorizavel, desmatar sem autorizacao,

57



desmatar em reserva legal, executar plano de manejo florestal sustentavel ilegal, desmatar
sem autorizacdo fora da reserva legal, explorar da floresta na reserva legal, comercializar
produto de &rea embargada, deixar de averbar a reserva legal, destruir plantas ornamentais,
portar motosserra sem registro, usar fogo sem licenca, desmatar com fogo, executar
atividades sem licenga ambiental, deixar de inscrever-se no Cadastro Técnico Federal de
atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadores de recursos naturais, descumprir de

embargo, deixar de apresentar relatorios e, apresentar informagcdes enganosas.

Na andlise da efetividade da fiscalizacdo ambiental federal para o controle do
desmatamento na Amazodnia foi considerado um conjunto de indicadores com base na
metodologia ECE (INECE, 2004). Em sintese, tal procedimento metodolégico consiste em
analisar os produtos das acoes fiscalizatorias e os resultados obtidos em fung&o do objetivo
principal da fiscalizacdo ambiental (a redugédo do desmatamento ilegal). A comparag&o ocorre

por meio dos indicadores de saida e indicadores de resultados.

Indicadores de entrada correspondem aos meios empregados para a realizacdo das
acoes de fiscalizacdo ambiental, como por exemplo, numero de fiscais, recursos financeiros,
equipamentos, etc. Segundo Inece (2004) eles "indicam a expressdo governamental de
compromisso, tornando-se importantes para a determinagédo da eficiéncia e do retorno do
investimento, quando conciliadas a outros tipos de indicadores”, ou seja, o esforco empregado

para fiscalizar.

Os indicadores de saida correspondem as medidas quantitativas e qualitativas de
atividades, produtos de trabalho ou a¢8es, como, por exemplo, autos de infracdo ambiental
lavrados, embargos, apreensdes, valor das multas, alvos fiscalizados. Vislumbra-se que os
indicadores de saida podem representar a eficacia da fiscalizacdo ambiental. Eles estao
relacionados aos resultados produzidos pelos recursos da organizacdo governamental
(INECE, 2004). Portanto, indicadores de entrada e saida estéo relacionados as a¢fes que 0

Estado tem governabilidade.

Por ultimo, os indicadores de resultado correspondem a mensuragdo dos efeitos
decorrentes dos indicadores de saida. Conforme temporalidade desses efeitos sdo

classificados em:
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Quadro 1 — Infragcdes ambientais relacionadas ao desmatamento ilegal na Amazénia utilizadas na pesquisa.

Infracdo resumida Artigo Descrigéo Multa
Desmatar em APP 43 Destruir ou danificar florestas ou demais formas de vegetacdo natural ou utiliza-las com | R$ 5.000 a R$ 50.000 por hectare
infringéncia das normas de protecdo em area considerada de preservacdo permanente, sem | ou fragdo
autorizacéo do 6rgdo competente, guando exigivel, ou em desacordo com a obtida.
Cortar arvores em APP 44 Cortar arvores em area considerada de preservacdo permanente ou cuja espécie seja | R$20.000 a R$ 20.000 por hectare
especialmente protegida, sem permissdo da autoridade competente. ou fragdo, ou R$ 500,00 R$ 500,00
por arvore, metro cubico ou fracéo
Extrair mineral em 45 Extrair de florestas de dominio publico ou &reas de preservacdo permanente, sem prévia | R$ 5.000 a R$ 50.000 por hectare
floresta ou APP autorizacdo, pedra, areia, cal ou qualquer espécie de minerais. ou fracdo
Transformar floresta em 46 Transformar madeira oriunda de floresta ou demais formas de vegetacao nativa em carvao, para | R$ 500 por metro cubico de carvao
carvao fins industriais, energéticos ou para qualquer outra exploragdo, econémica ou ndo, sem licenca | - mdc
ou em desacordo com as determinagdes legais.
Transportar e 47,8 1° | Receber ou adquirir, para fins comerciais ou industriais, madeira serrada ou em tora, lenha, | R$ 300 por unidade, estéreo, quilo,
comercializar madeira carvao ou outros produtos de origem vegetal, sem exigir a exibicdo de licenca do vendedor, | mdc ou metro cubico aferido pelo
ilegal outorgada pela autoridade competente, e sem munir-se da via que deverd acompanhar o | método geométrico
produto até final beneficiamento.
Incorre nas mesmas multas quem vende, expde a venda, tem em depdsito, transporta ou guarda
madeira, lenha, carvdo ou outros produtos de origem vegetal, sem licenca valida para todo o
tempo da viagem ou do armazenamento, outorgada pela autoridade competente ou em
desacordo com a obtida.
Impedir regeneragéo em 48 Impedir ou dificultar a regeneracéo natural de florestas ou demais formas de vegetagdo nativa | R$ 5.000 por hectare ou fragao
AP em unidades de conservagdo ou outras areas especialmente protegidas, quando couber, area
de preservagdo permanente, reserva legal ou demais locais cuja regeneracdo tenha sido
indicada pela autoridade ambiental competente.
Desmatar em area 49 Destruir ou danificar florestas ou qualquer tipo de vegetacdo nativa, objeto de especial | R$ 6.000 por hectare ou fragéo,
autorizavel preservacao, ndo passiveis de autorizagdo para exploracao ou supressao. acrescidos e R$ 1.000 na Mata
Atlantica
Desmatar sem 50 Destruir ou danificar florestas ou qualquer tipo de vegetagdo nativa ou de espécies nativas | R$ 5.000 por hectare ou fragéo,
autorizacéo plantadas, objeto de especial preservacao, sem autorizagao ou licenca da autoridade ambiental | acrescidos de R$ 500 na Mata
competente. Atlantica
Desmatar em RL 51 Destruir, desmatar, danificar ou explorar floresta ou qualquer tipo de vegetag¢éo nativa ou de | R$ 5.000 por hectare ou fragdo
espécies nativas plantadas, em area de reserva legal ou servidao florestal, de dominio publico
ou privado, sem autorizagdo prévia do 6rgdo ambiental competente ou em desacordo com a
concedida.
Executar PMFS ilegal 51-A Executar manejo florestal sem autorizacéo prévia do 6rgdo ambiental competente, sem observar | R$ 1.000 por hectare ou fragdo
0s requisitos técnicos estabelecidos em PMFS ou em desacordo com a autorizagdo concedida.
Desmatar sem 52 Desmatar, a corte raso, florestas ou demais formagdes nativas, fora da reserva legal, sem | R$ 1.000 por hectare ou fragao

autorizacéo fora da RL

autorizacdo da autoridade competente.
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Infragdo resumida Artigo Descri¢éo Multa
Explorar floresta na RL 53, Explorar ou danificar floresta ou qualquer tipo de vegetacdo nativa ou de espécies nativas | R$ 3.000 por hectare ou fracéo, ou
Paragrafo | plantadas, localizada fora de area de reserva legal averbada, de dominio publico ou privado, | por unidade, estéreo, quilo, mdc ou
unico sem aprovacéo prévia do 6rgdo ambiental competente ou em desacordo com a concedida. metro cubico
Incide nas mesmas penas quem deixa de cumprir a reposicéo florestal obrigatoria.

Comercializar produto de 54 Adquirir, intermediar, transportar ou comercializar produto ou subproduto de origem animal ou | R$ 500 por quilograma ou unidade

area embargada vegetal produzido sobre area objeto de embargo.

Deixar de averbar a RL 55 Deixar de averbar a reserva legal. Adverténcia e multa diaria de R$
50,00 a R$ 500 por hectare ou
fracdo

Destruir plantas 56 Destruir, danificar, lesar ou maltratar, por qualquer modo ou meio, plantas de ornamentacédo de | R$ 100 a R$ 1.000 por unidade ou

ornamentais logradouros publicos ou em propriedade privada alheia. metro quadrado

Portar motosserra sem 57 Comercializar, portar ou utilizar em floresta ou demais formas de vegetacdo, motosserra sem | R$ 1.000 por unidade

registro licenca ou registro da autoridade ambiental competente.

Fazer uso do fogo sem 58 Fazer uso de fogo em &areas agropastoris sem autorizacdo do 6rgdo competente ou em | R$ 1.000 por hectare ou fragcao

licenca desacordo com a obtida.

Desmatar com fogo 60 Quando a infracdo for consumada mediante uso de fogo ou provocacéo de incéndio ou, quando | Aumentar 50%

a vegetacdo destruida, danificada, utilizada ou explorada contiver espécies ameagadas de
extingdo, constantes de lista oficial

Executar atividades sem 66 Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar estabelecimentos, atividades, obras ou | R$ 500 a R$ 10.000.000

licenca ambiental servicos utilizadores de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, sem licenga ou autorizagdo dos 6rgdos ambientais competentes, em desacordo com
a licenca obtida ou contrariando as normas legais e regulamentos pertinentes.

Deixar de inscrever-se no 76 Deixar de inscrever-se no Cadastro Técnico Federal de que trata o art.17 da Lei 6.938, de 1981. | R$ 50,00, se pessoa fisica; R$

CTF 150,00, se microempresa; R$
900,00, se empresa de pequeno
porte; R$ 1.800,00, se empresa de
médio porte; e R$ 9.000,00, se
empresa de grande porte

Descumprir embargo 79 Descumprir embargo de obra ou atividade e suas respectivas areas. R$ 10.000 a R$ 1.000.000

Deixar de apresentar 81 Deixar de apresentar relatérios ou informag6es ambientais nos prazos exigidos pela legislacéo ou, | R$ 1.000 a R$ 100.000

relatérios guando aplicavel, naquele determinado pela autoridade ambiental.

Apresentar informacdes 82 Elaborar ou apresentar informacgao, estudo, laudo ou relatério ambiental total ou parcialmente | R$ 1.500 a R$ 1.000.000

enganosas

falso, enganoso ou omisso, seja nos sistemas oficiais de controle, seja no licenciamento, na
concessdo florestal ou em qualquer outro procedimento administrativo ambiental.

Fonte: Brasil (2008). Elaborador pelo autor a partir da legislagdo ambiental sancionadora.
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a. Indicadores de resultado imediato: tratam da mensuracdo do efeito daqueles que
foram atingidos pelos indicadores de saida, como, por exemplo, paralisacdo imediata
do desmatamento da area fiscalizada;

b. Indicadores de resultado intermediario: tratam da mensuragdo do progresso no
alcance de resultados finais, tais como mudangas de comportamento, conhecimento
ou condi¢gbes que resultem de atividades programaticas. Essas alteracdes estdo
associadas com o resultado final, ou sdo necessérias para este. Por exemplo, o
controle do desmatamento mediante os mecanismos previstos legalmente, 0 que
caracterizaria o cumprimento das normas ambientais. Tal circunstancia contribuiria

para o resultado final, ou seja, o controle do desmatamento ilegal;

c. Indicadores de resultado final: tratam da mensuracdo dos resultados finalisticos
legitimos da fiscalizacdo ambiental, no caso, o controle do desmatamento ilegal na
Amazbnia, buscando o ideal que é a taxa zero. Os indicadores de resultado servirdo
como parametro para avaliar se ha ou ndo efetividade da fiscalizag&o no controle do

desmatamento.

Para andlise da efetividade da fiscalizacdo ambiental, foi utilizado como base o modelo
desenvolvido por Sutinen (1987) e observados os fundamentos teéricos que alicercam o tema.
Em seguida, com base no processo administrativo sancionador ambiental federal, foi
estabelecido um novo modelo analitico, possibilitando assim mensurar o valor de dissuasao
da fiscalizacdo ambiental. O valor de dissuasédo obtido foi somado ao custo de producéo da
infracdo e subtraido do valor da vantagem econdmica que motiva a pratica ilicita, o que
resultou no indicador da tendéncia de comportamento para o cometimento do desmatamento.
A partir da interpretagcdo desses achados foi possivel fazer as inferéncias sobre a efetividade

da fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia.

Para a definicao das variaveis que compuseram os indicadores de entrada, saida e de

resultados, foi realizado:

a. O mapeamento do processo de fiscalizagdo ambiental, a fim de identificar as etapas
e confirmar as varidveis essenciais que compdem esse processo e podem

representar pontos de gargalo;

b. A andlise das atribuicBes, metas, objetivos e diretrizes estabelecidas nas politicas
publicas para identificar possiveis variaveis, especialmente, aquelas que irdo compor

os indicadores de resultados;
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c. O levantamento da bibliografia cientifica que contribuiu com variaveis para

composicao do sistema de indicadores e outras informacodes relevantes.

Para abordar o objetivo especifico “d”, foi conduzida uma discusséo tedrica, delineada
predominantemente a partir da pesquisa bibliografica envolvendo o tema. A pesquisa
bibliografica foi programada procurando descrever e analisar as variaveis afetas aos seguintes
aspectos: descentralizacdo ambiental, desmatamento na Amazonia, fiscalizacdo ambiental.

Dentre as principais fontes bibliogréficas pesquisadas, destacam-se aquelas de cunho
normativo (leis e decretos) que permitiram entender o ordenamento ambiental nas diversas
esferas de governo. Também foram utilizados artigos cientificos pesquisados junto ao portal
de periédicos da Coordenacgdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes
publicados nos ultimos anos. Os principais termos utilizados como operadores légicos (termos
de busca) foram: “descentralizacdo”, “descentralizacdo ambiental”’, “descentralizacdo da
fiscalizacdo ambiental”, “environmental enforcement”’, “environmental descentralization”,
“‘environment and federalism” e “environmental policy and descentralization”. Também foram
analisados documentos técnicos do Ministério do Meio Ambiente — MMA e dados dos sistemas
corporativos informatizados do Ibama, que propiciaram melhor entendimento do contexto e

interpretagéo das informacgdes.

Embora o tema descentralizacdo apresente uma rica producdo cientifica, poucas
publicacbes abordam a fiscalizacdo ambiental, especialmente quando se trata do Brasil e,
com recorte na Amazénia. Assim, o conhecimento decorrente da experiéncia laboral do autor,
que trabalha h& anos com fiscalizagéo e gestdo ambiental no servi¢o publico, contribuiu para
a analise, descricao e interpretacdo dos achados. A oportunidade de participacdo do autor em
diversas atividades na administracdo publica federal, tais como, reuniées, eventos e
discussfes técnicas, também possibilitou conhecer com mais riqgueza o contexto do tema

estudado, de tal sorte que permitiu entender alguns dos achados da pesquisa.

Complementarmente, foram realizados cruzamentos e analises entre os dados
espaciais do desmatamento na Amazénia gerados pelo Prodes (INPE, 2014a), os dados de
dominio fundiério sistematizados pelo Servigo Florestal Brasileiro — SBF, visando identificar
as competéncias para a autorizacao de desmatamento e de exploracéo florestal. Esses dados

contribuiram para robustecer o discurso e alguns elementos da pesquisa bibliogréfica.
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2.4.2 Variaveis da pesquisa

Foram consideradas como principais varidveis dependentes da pesquisa a taxa de
desmatamento e o valor de dissuasdo e, como variaveis independentes quantidade de
autuagles, tipo das infragcbes autuadas, valor das multas nas autuacdes, quantidade de
embargos, tamanho das &areas embargadas, quantidade de apreensdes, valor das
apreensdes, tempo de julgamento dos processos de infracdo ambiental, quantidade de multas
pagas, valor das multas pagas, inscricdo de devedores no Cadin, rentabilidade da agricultura

e da pecuéria e quantidade de poligonos de desmatamento.

2.4.3 Escala de analise

A analise dos dados foi dimensionada em duas escalas, sendo a primeira a escala
global, onde séo sistematizados e representados os dados da Amazénia Legal como um todo,
0 que permitiu uma visdo ampla e geral. Nesta escala serdo conduzidos os procedimentos e

atividades que visaram atingir os objetivos especificos “a”, “b” e “c” ”.

A segunda de analise é a escala regional que corresponde a area geografica do estados.
Assim, além da perspectiva geral a partir da escala global, foi realizada a analise particular
dos dados relativos a cada estado que compde a Amazobnia Legal, permitindo fazer inferéncias
sobre os achados daquela unidade federativa especifica.

Em ambas as escalas os dados foram analisados na sua totalidade sem o emprego de
amostras estatisticas. Vale destacar que foram analisados 11.823 registros de autuagfes por
infragbes ambientais correlacionadas ao desmatamento ilegal na Amazonia. Esse montante
€ extramamente relevante, principalmente quando comparado a outras pesquisas que

trabalham com amostras, normalmente particularizadas a uma regido ou um estado apenas.

2.4.4 Quadro l6gico da pesquisa

O Quadro 2 demonstra os elementos légicos da pesquisa envolvendo o problema
principal e secundérios, a hipétese principal e secundarias, 0 objetivo geral e especificos, 0s
procedimentos metodolédgicos. Busca-se dessa forma sintetizar e facilitar a compreenséo dos

propositos da pesquisa, 0s seus resultados e como eles foram obtidos.
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Quadro 2 — Quadro logico da pesquisa.

Problema:

O poder coercitivo administrativo do Estado, exercido por meio da atividade de fiscalizagdo ambiental federal,
tem efetividade para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia?

Justificativa:

O poder coercitivo administrativo do Estado, exercido por meio da atividade de fiscalizagdo ambiental federal,
ndo tem efetividade para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia, pois ndo consegue promover a
dissuaséo necessaria para evitar que tais ilicitos ambientais ocorram.

Obijetivo geral:

Analisar a efetividade da fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia.

Problema
complementar

Hip6tese complementar

Objetivo especifico

Procedimento
metodolégico

é a eficacia da
fiscalizacéo ambiental
para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazébnia?

Qual

A eficacia da fiscalizagédo
ambiental federal para o
controle do
desmatamento ilegal na
Amazbnia é baixa, pois
ndo se consegue dar
consequéncia as san¢fes

Analisar a eficacia da
fiscalizacao ambiental
para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazdnia.

Anélise de dados
secundarios relacionados

aos processos
administrativos de
apuracdo de infragdo
ambiental relacionados

ao desmatamento ielgal

observando os resultados
parciais de cada uma das
etapas que compdem o
processo administrativo
sancionador.

administrativas o que na Amazonia e inferir se

banaliza o instrumento os resutados atingidos

coercitivo. tém eficacia.
Como dimensionar a | E possivel medir a | Propor um modelo de | Proposicdo de um
dissuaséo promovida | dissuaséo promovida | mensuracao da | modelo de mensuracao
pela fiscalizagdo | pela fiscalizacdo | dissuasdo para aferir a | da dissuaséo a partir dos
ambiental para o controle | ambiental para o controle | efetividade da | estudos de Becker (1968)
do desmatamento ilegal | do desmatamento ilegal | fiscalizagédo para o |e Sutinen (1987),
na Amazonia? na Amazdbnia, | controle do | considerando os fatores

desmatamento ilegal na
Amazonia.

que influenciam a
dissuasao e as etapas do
processo administrativa
sancionador.

A dissuasdo promovida
pela fiscalizacédo
ambiental pode
influenciar a motivagéo
do desmatamento ilegal
na Amazonia?

A efetividade da
fiscalizacdo ambiental
federal para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazoénia é resultado da
sua capacidade de gerar
dissuaséo, o que é limita
devido aos problemas de
eficiéncia e eficacia, ndo
gerando certeza e
celeridade das punigdes,
o que faz com que a
reducdo da taxa de
desmatamento sofra
pouca influéncia.

Analisar se a dissuasao

promovida pela
fiscalizacdo ambiental é
suficiente para se

contrapor a motivacéo do
desmatamento ilegal na
Amazonia.

Utilizalizacdo do modelo
de mensuracao da
dissuasao, utilizando os
dados dos indicadores de
saida, para inferir se ha

efetividade da
fiscalizacdo ambiental
para controlar 0

desmatamento ilegal na
Amazdnia.

Quais o0s efeitos da
descentralizacdo das
competéncias ambientais
para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazbnia?

A descentralizacdo das
competéncias ambientais
aos demais entes
federativos, pode criar
Obices para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazbnia, uma vez que a
maioria do
desmatamento ocorre em
areas cuja a prevaléncia
da  competéncia de
fiscalizar € dos Oema,
contudo, sem estrutura e
iniciativa para tanto.

Analisar os efeitos da
descentralizagcao das
competéncias de
fiscalizacdo ambiental
para o controle do
desmatamento ilegal na
Amazonia.

Discussdo téorica com
base em fontes
bibliograficas envolvendo
0s assuntos
descentralizacdo
ambiental,
desmatamento na
Amazobnia e fiscalizagdo
ambiental. Interpretacao
e inferéncia valendo-se
dos achados da eficacia e
da efetividade obtidos
anteriormente.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da estrutura da tese.
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PARTE Il — ANALISE DA FISCALIZACAO AMBIENTAL PARA O CONTROLE DO
DESMATAMENTO NA AMAZONIA

3 A EFICACIA DA FISCALIZACAO AMBIENTAL

A presente secdo descreve a eficacia da fiscalizacdo ambiental a partir da
sistematizacdo e andlise dos indicadores de saida, ou seja, das autuacBes ambientais
relacionadas ao desmatamento na Amazonia e seus desdobramentos no ambito do processo
administrativo sancionador, objetivando promover a dissuasdo e consequente controle desses

ilicitos ambientais.

3.1 AS AUTUACOES AMBIENTAIS

A autuacdo ambiental é realizada na segunda etapa do processo administrativo
sancionador e nela € que serdo consignadas as constatacfes das infragcbes ambientais,
dando inicio a pretensao punitiva do Estado, com a lavratura do auto de infracdo — Al, bem

como, as sang¢les propostas contra o infrator.

A seguir, sdo descritos varios aspectos das autuacdes ambientais relacionadas ao
desmatamento na Amazénia, no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013 e que buscam

descrever as principais medidas e a eficacia da administracdo publica na pretenséo punitiva.

O auto de infracdo representa o exercicio do poder de policia do Estado
(TRENNEPOHL, 2009). E um documento destinado a fazer o enquadramento da infracio
ambiental constatada, sua descri¢cdo objetiva, indicacdo das sancdes, qualificagdo do autuado
e informa-lo que seréd processado, bem como, demais informag¢des necessarias ao pleno
desenvolvimento do processo administrativo sancionador para apuracdo de infracéo

ambiental. A principio, sempre que for constatada uma infragéo é lavrado um auto de infrag&o.

No periodo analisado, de 01.08.2008 a 31.07.2013, foram lavrados 11.823 autos de
infracdo relacionados ao desmatamento ilegal na Amazonia, conforme demonstrado na
Tabela 1. A maior parte dos Al foram efetuados nos estados com as maiores taxas de
desmatamento, sendo 28,6% no estado do Pard, 19,6% no estado de Ronddnia, 17,4% no

estado do Maranhéo e 16,2% no estado do Mato Grosso.
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Tabela 1 — Autos de infracéo relacionados ao desmatamento na Amazoénia no periodo de 01.08.2008

a 31.07.2013.
2008-2009 2009-2010 20010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
v Al % Al % Al % Al % Al % Al %
AC 229 5,8% 51 2,1% 105 4,5% 10 0,8% 12 0,7% 407 3,4%
AM 225 5,7% 73 3,0% 85 3,6% 25 1,9% 141 8,2% 549 4,6%
AP 126 3,2% 103 4,2% 111 4,7% 42 3,2% 30 1,7% 412 3,5%
MA 317 8,0% 648 26,3% 418 17,8% 422 31,8% 258 15,0% | 2.063 17,4%
MT 611 15,4% 297 12,1% 389 16,6% 278  21,0% 344 20,0% 1919 16,2%
PA 1.028 25,9% 655 26,6% 691  29,4% 307 23,2% 697 405% | 3.378 28,6%
RO 1.088 27,5% 482  19,6% 436  18,6% 147 11,1% 187 10,9% | 2.340 19,8%
RR 212 5,3% 79 3,2% 41 1,7% 56 4,2% 25 1,5% 413 3,5%
TO 127 3,2% 75 3,0% 72 3,1% 39 2,9% 29 1,7% 342 2,9%
Total 3.963 100,00  2.463 100,0%  2.348 100,0% 1.326 100,0%  1.723 100,0% | 11.823 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir da analise dos dados da pesquisa.

Também foi possivel notar que o auge da quantidade de Al lavrados foi em 2008-2009,

com 3.963. Em seguida, houve uma reducédo sequencial na quantidade de Al com o menor

quantitativo registrado no periodo de 2011-2012 com o total de 1.326, 0 que corresponde uma

reducdo de cerca de dois tercos em relagdo ao maior quantitativo. No periodo 2012-2013

ocorre um ligeiro aumento (Gréafico 2). Esse declinio das autuagfes pode ser explica pelos

seguintes fatos:

a. Planejamento da fiscalizacdo ambiental: a partir de 2010 foi implantado o Plano

Nacional Anual de Protecdo Ambiental — Pnapa, que consiste no planejamento anual
das acOes de fiscalizagdo, organizacdo os meios, prioridades e estratégias de
fiscalizacdo ambiental (IBAMA, 2009b). Com o a implantacdo do Pnapa, o esforco de
fiscalizagdo foi melhor distribuido em outras areas trabalho, além do desmatamento

na Amazonia;

. Mudanca da estratégica da fiscalizacdo ambiental: a partir de 2009 foram

implantadas novas estratégias de fiscalizagdo ambiental que dentre seus objetivos
buscava realizar a¢des de fiscalizacdo ambiental mais precisas, possibilitando atingir
alvos cujo o impacto pudesse repercutir melhor na redu¢édo do desmatamento. Assim,
0 interesse nao era a quantidade de autuacdes a serem realizadas e sim, aquelas

gue tenham maior potencial dissuasivo (IBAMA, 2009b);

. Reducgéo da forca de trabalho de fiscalizacdo ambiental: gradativamente ha um

by

decréscimo na quantidade de servidores voltados a fiscalizacdo ambiental,

especialmente para participar das acdes fiscalizatorias, decorrente de aposentadoria
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ou alocacao para outras funcdes. Além disso, a partir de 2009 o Ibama comecgou a
dar mais atencéo as etapas de julgamento dos autos de infragdo, consumindo forca
de trabalho para essa atividade;

d. Descentralizacdo das competéncias em meio ambiente: em dezembro de 2011
passou a vigorar a LC n° 140 (BRASIL, 2011) que disciplinou melhor as competéncias
ambientais entre os entes federativos, entre elas, as de fiscalizagdo ambiental. Com
isso, 0 Ibama cada vez mais estd4 conduzindo sua atuagdo nas competéncias que
sdo de sua responsabilidade, muito embora, 0 desmatamento na Amazodnia é tratado

como prioridade e o Ibama atua supletivamente;

e. Alteracdo da equipe de gestdo: no periodo de andlise ocorreu em dois momentos a
alteracdo da equipe de dirigentes dos principais postos que conduzem a fiscalizagédo
em nivel nacional. Essas alteragfes implicam na mudanca no estilo de trabalho e

também no seu ritmo, o que poderia influenciar nas autuagées ambientais.

4.500

3.963
4.000

3.500
3.000
2.500 2463 2.348

2.000 1.723

Auto de infragéo

1.500 1.326

1.000

500

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Periodo

Gréfico 2 — Autos de infragdo relacionados ao desmatamento na Amazdnia no periodo de 01.08.2008
a 31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Assim, acredita-se que os fatores anteriormente apresentados, de maneira isolada ou
conjunta, podem ter influenciado no decréscimo de Al lavrados. Contudo, deve-se analisar
qual o tipo de impacto que esse decréscimo gerou na capacidade dissuasiva da fiscalizacédo

ambiental, uma vez que, se reduzir a probabilidade de autuacdo, pode reduzir a efetividade
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da fiscalizacdo ambiental. Por outro lado, o remanejamento da forca de trabalho das
atividades de autuacdo para as de julgamento e execuc¢do sancionatéria, possibilitou um
equilibrio no fluxo de trabalho de modo a compensar o possivel déficit de atuacgéao.

Conforme metodologia da pesquisa, foram selecionados 23 tipos de infracbes
ambientais relacionadas ao desmatamento na Amazonia, descritas no Decreto n°® 6.514
(BRASIL, 2008) e sistematizados na Tabela 2.

O corte da floresta, propriamente dito, pode ocorrer de diversas formas e para cada caso
h&d um enquadramento especifico que caracteriza o ato ilicito e suas circunstancias, como,
por exemplo, o desmatamento em area de reserva legal, o desmatamento em area de
preservacdo permanente e o desmatamento em area passivel de autorizacdo. Além disso,
outras infracdes estdo associadas a cadeia produtiva do ilicito florestal, como, por exemplo, o
transporte ou o comércio ilegal de madeira, serraria operando sem licenga ambiental e a falta
de registro no Cadastro Técnico Federal. Nos dados analisados, ha algumas autuagfes que
nao estdo relacionadas diretamente a flora, mas sim, as atividades que podem repercutir
sobre a flora. No entanto, ndo se vislumbra maiores 6bices aos resultados da pesquisa

decorrentes dessas particularidades.

Entre as principais infragdes ambientais constatadas encontram-se o transporte e
comércio de madeira, tipificada no artigo 47 do Decreto n° 6.514 (BRASIL, 2008), conforme a

seqguir:

Art. 47. Receber ou adquirir, para fins comerciais ou industriais, madeira serrada ou
em tora, lenha, carvao ou outros produtos de origem vegetal, sem exigir a exibicdo de
licenca do vendedor, outorgada pela autoridade competente, e sem munir-se da via que
devera acompanhar o produto até final beneficiamento:

§ 1° Incorre nas mesmas multas quem vende, expfe a venda, tem em depdsito,
transporta ou guarda madeira, lenha, carvdo ou outros produtos de origem vegetal,
sem licenca valida para todo o tempo da viagem ou do armazenamento, outorgada pela
autoridade competente ou em desacordo com a obtida.

§ 2° Considera-se licen¢a vélida para todo o tempo da viagem ou do armazenamento
aquela cuja autenticidade seja confirmada pelos sistemas de controle eletrénico oficiais,

inclusive no que diz respeito a quantidade e espécie autorizada para transporte e
armazenamento (grifo nosso).

68



Tabela 2 — Sintese das autuacdes por infracdes ambientais relacionadas ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Total

407
549
412
2.063
1.919

3.378
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13
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Total
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Em geral, esse tipo de infracdo estd relacionado a exploracdo florestal para
aproveitamento de madeira, proveniente de desmatamento a corte raso ou de outras areas
com exploracdo seletiva, sem autorizagdo para tal. Toda a cadeia produtiva da madeira,
carvao ou outros produtos florestais estdo sujeitos a estd tipificacdo, seja quem transporta,
comercializa, vende, expde a venda, adquire, recebe, armazena, tem em depdsito. Por esse
tipo de infragao foram realizados 4.551 Al, o que equivale a 38,5% de todos os Al relacionados
ao desmatamento ilegal na Amazbnia. Esse quantitativo expressivo se deve ao
direcionamento do esforco de fiscalizacdo para serrarias, caminhfes e comércios. Como
exemplo do esforco dessa estratégia, entre 2008 e 2010 funcionou permanentemente um
posto de controle rodoviario do transporte de produtos florestais no municipio de Vilhena,
estado de Rondbnia. Por isso, esse tipo de autuagdo € predominante naquele estado.
Também ocorriam diversas ac¢des pontuais em cada estado para o controle dos produtos
florestais em rodovias. Além de Rondonia, outros estados se destacam pelas autuagdes
desse tipo de infragéo, como, Pard com 1.161 Al, Maranh&o com 1.042 Al e Mato Grosso com
549 Al. Os Al do Maranhéo estdo associados também a cadeia produtiva do carvao e da
lenha, isso porque parte do carvao que abastece o maior centro consumidor, que é o estado

de Minas Gerais, provém do Maranh&@o e uma parcela também era consumida no Para.

Com o passar do tempo, percebeu-se que tal esfor¢co de fiscalizacdo contribui pouco
para demover a exploragéo ilegal da madeira devido a grande quantidade de cargas sendo
transportadas diariamente e a extensa capilaridade da malha rodoviaria e cursos d’agua. Além
disso, como ha um comércio intenso e créditos florestais, que sdo gerados ilegalmente em
fraudes em etapas anteriores na cadeia produtiva, boa parte dessa madeira foi acobertada
por esses créditos florestais que acabam legalizando sua origem ilicita (madeira
“esquentada”), mas que é dificil detectar no ato de inspe¢do de uma carga. Assim, é pouco
producente atacar esse n6 da cadeia face aos resultados obtidos. Para se contrapor a
exploracdo e o comércio ilegal de madeira, € necesséario entender como ocorrem as principais

fraudes e delinear a estratégia para ataca-las.

Uma das principais fraudes é na origem dos créditos da madeira, seja aquela decorrente
de uma autorizacdo de desmatamento para uso alternativo do solo, seja para a exploracéo
florestal por meio de um plano de manejo florestal sustentavel. Quando um 6rgédo ambiental
autoriza uma dessas duas hipoteses de aproveitamento madeireiro, ocorre a fraude a partir
da geracédo excessiva de créditos de madeira por unidade de area, a partir da autorizacéo de
créditos de areas onde ja houve exploracéo, autorizacéo de créditos de areas que ndo seréo
exploradas, autorizagcdo de créditos de areas publicas ou de dominio fundiério suspeito ou,

simplesmente, erro intencional no lancamento de créditos nos sistemas informatizados. A
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partir do momento que o administrado possui uma quantidade de créditos florestais superior
ao que de fato que ele ird explorar legalmente, utiliza esses créditos excedentes para
acobertar madeira oriunda de areas ndo autorizadas ou irregulares como, unidades de
conservacao, terras indigenas, terras publicas e mesmo propriedades particulares. Como as
transacOes de créditos florestais ocorre por meio de sistemas informatizados, as a¢fes de
fiscalizacdo devem focar prioritariamente o controle virtual, procurando identificar evidéncias
dessas fraudes e as neutralizando e bloqueando os créditos. S6 essa medida poderia
impossibilitar a exploracdo de milhares de m*® de madeira ilegal por ano, porque nédo haveria
como “esquentar” essa madeira, desestimulando o corte, o que impediria 0 desmatamento de
milhares de hectares. O esforco de fiscalizacdo para esse tipo de estratégia necessita de
muito menos pessoas do que tentar controlar o transporte da madeira ilegal como vinha sendo
conduzido. Ressalva-se que essa estratégia ndo impede a execugdo de outras, apenas

aponta um caminho de priorizagéo diante da dindmica do ilicito.

A multa decorrente das infragbes que envolvem a exploragéo, transporte, comércio e
afins é de R$ 300,00 por unidade, estéreo, quilo, metro cubico de carvdo ou metro cubico
aferido pelo método geométrico, além das demais san¢fes de apreensdo, embargo ou
suspensédo das atividades, no que couber. Dado ao valor comercial da madeira ou do carvao,
o valor da sancao pecuniaria parece ser severo o suficiente, outras vezes, é pouco relevante
quando se comparado a algumas espécies de madeira, ja beneficiadas, que podem valer R$
3.000,00 o metro cubico beneficiado, ou seja, dez vezes mais que o valor da multa. A principal
medida sancionadora para esse tipo de infracdo é apreender o veiculo que a estava
transportando, apreender a madeira, embargar a serraria, apreender os maquinarios e destruir

os fornos de carvao.

Na sequéncia, dentre as principais infracbes encontra-se o desmatamento sem

autorizacdo, tipificada no artigo 50 do Decreto n° 6.514 (BRASIL, 2008), conforme a seguir

Art. 50. Destruir ou danificar florestas ou qualquer tipo de vegetag&o nativa ou de
espécies nativas plantadas, objeto de especial preservacdo, sem autorizagéo ou
licenca da autoridade ambiental competente:

§ 2° Para os fins dispostos no art. 49 e no caput deste artigo, sdo consideradas de
especial preservacdo as florestas e demais formas de vegetacao nativa que tenham
regime juridico préprio e especial de conservacdo ou preservacao definido pela
legislacéo.
O valor da multa é de R$ 5.000 por hectare ou fragdo além da possibilidade de aplicagéo
de outras san¢des como 0 embargo da area e apreensao de bens empregados na infracéo e,
produtos e subprodutos decorrentes dela. Esse tipo de infracdo € o mais frequentemente

utilizado para tipificagdo do desmatamento a corte raso, por entender que a floresta
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amazonica € objeto especial de preservacao, conforme previsto no 8§ 4° do artigo 225 da CF
(BRASIL, 1988).

Quando sdo agrupados os diversos tipos de infracdo que caracterizam o corte raso da
floresta, que correspondem aos artigos 43, 45, 49, 50, 51, 52 e 60 do Decreto n® 6.514
(BRASIL 2008), o montante de Al é de 3.317, o que corresponde a 28,1% das autuacdes
ambientais. E, quando sdo agrupados os diversos tipos de infracdo que caracterizam o corte
seletivo da floresta (artigos 44, 51-A, 53 e 56), o montante de Al é de 301, o que corresponde
a 2,5% das autuacBes. Somados, esses grupos de infracdes representam 30,6% das

autuacOes analisadas.

O Grafico 3 ilustra quantidade de atuagbes ambientais das infragbes ambientais
relacionados ao desmatamento ilegal na Amazdnia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
Nele também é possivel observar que had uma quantidade significativa de infracdes
relacionadas a execucdo de atividades sem licenga ambiental ou em desacordo com a
mesma. Em geral, trata-se de empreendimentos madeireiros e de areas desmatadas com
atividades agricolas ou pecuarias que necessitam de licenca ou autorizagcdo e que estdo

descumprindo esses preceitos.

Quando da constatacdo de uma area desmatada ilegalmente, também € recorrente
serem caracterizadas outras infragcbes ambientais, seja pela falta de licenga ambiental, pela
falta de registro no Cadastro Técnico Federal, por comercializar a madeira do desmatamento,
por parte do desmatamento ter ocorrido numa area de preservagdo permanente ou numa area

de reserva legal e por ter realizado queima na area.
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Gréfico 3 — Tipo de infragdo ambiental relacionado ao desmatamento na Amazénia no periodo de

01.08.2008 a 31.07.2013.

Fonte: Brasil (2008) e Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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A ocorréncia dos Al se da predominantemente nos estados do Pard com 28,6%,
Rond6nia com 19,8%, Maranhao com 17,4% e Mato Grosso com 16,4% e que correspondem
aos estados com as maiores taxas de desmatamento e, por conseguinte, onde concentra-se

o maior esforco de fiscalizacdo ambiental (Gréfico 4).

342 407

413 5 996 3.4%

3,5%

EAC mAM =AP mMA EMT =PA mRO mRR ®TO

Gréfico 4 — Distribuicdo das infragBes ambientais relacionadas ao desmatamento na Amazdnia no
periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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3.1.1 Multas

A multa € uma san¢do administrativa do tipo pecuniario que visa atingir o patrimoénio do
infrator (OLIVEIRA, 2012) e que em termos de meio ambiente tem carater meramente punitivo.
Seu valor pode variar entre R$ 50,00 a R$ 50.000.000,00, conforme disposto na LCA
(BRASIL, 1998). Em alguns casos a multa podera ser substituida pela san¢éo de adverténcia
guando se tratar de infracdo de menor lesividade ao meio ambiente. Nesse caso, considera-
se infragdo de menor lesividade ao meio ambiente quanto a multa devida ndo ultrapasse R$
1.000,00 (BRASIL, 2008).

A multa pode ser do tipo simples ou diaria. Multa simples aplica-se para os atos que
caracterizou uma infracdo ambiental, sem levar em consideracdo a sua duragdo ou
continuidade ao longo do tempo. Conforme o tipo da infragéo o valor da multa simples pode
ser fechado ou aberto. Multa fechada € aquela em que o valor é fixo por infracdo ou por
unidade de medida que mensure o objeto da infragdo, enquanto que na multa aberta o valor
€ variavel entre um parametro minimo e maximo. Por fim, a multa diaria é calculada a partir
de um valor diario pela quantidade de dias que se prolongar o dano ambiental. A interrupgéo

do computo ocorre quando o autuado demonstrar que cessou 0 que deu causa a infracao.

Os dados analisados indicam que as 11.823 autuacbes relacionadas com o
desmatamento na Amazébnia, no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013, totalizaram R$
3.955.458.868,17, sem correcdo monetaria e juros, 0 que representa um montante
extremamente elevado. Deve-se considerar que esse montante € relativo a pretenséo punitiva
do 6rgdo, mas que ainda carece de julgamento, onde em alguns casos os valores podem ser
ajustados e em outros, as autuacdes ndo se mantém, seja por decisao administrativa, seja

por deciséo judicial ou mesmo prescri¢ao.

Analisando a série histérica, é possivel perceber que ocorreu um decréscimo no valor
total das multas aplicadas no decorrer de cada um dos cinco periodos, cujo menor registro foi
no periodo de 2009-2010, 2010-2011 e 2011-2012 (Gréfico 5). Esse decréscimo mantém certa

correlagdo com a quantidade de Al de infrag&o lavrados.
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R$ 1.400.000.000 R$ 1.308.972.834,84

R$ 1.200.000.000

R$ 1.000.000.000 R$ 975.597.408,82

R$ 800.000.000 R$ 754.526.316,29
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S R$ 595.837.961,56
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Gréfico 5 — Valor das multas decorrentes dos autos de infracdo relacionados ao desmatamento na
Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

No periodo estudado, o valor médio da multa por Al nos cinco periodos analisados
€ de R$ 334.556,26. Sob o aspecto da severidade, esse valor é bem elevado. Contudo,
conforme observado no Gréfico 6, essa média teve aumento significativo no periodo de 2012-
2013. A variacao deve-se possivelmente pela conducao estratégica da instituicdo em buscar
combater alvos relevantes, que causam grande dano ambiental e, por conseguinte,
repercutem em multas mais elevadas, em detrimento de alvos menos relevantes cujas multas

seriam de menor valor.
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Gréfico 6 - Valor médio das multas decorrentes dos autos de infragéo relacionados ao desmatamento
na Amazdnia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

A distribuicéo do valor total das multas por estado (Gréfico 7) indica que o Para possui
0 maior passivo de san¢des pecunidrias relacionado ao desmatamento ilegal na Amazénia, o
gue corresponde a 45,3%, seguido pelo estado do Mato Grosso com 34,8% e, juntos eles
constituem 80,1% do valor total das multas aplicadas. Essa propor¢cdo é um retrato da
representatividade do desmatamento que ocorre nesses estados e do esfor¢o de fiscalizagédo
ambiental investido. Os demais estados, muito embora tenham elevada quantidade de Al, sdo

pouco representativos em termos de valores.
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R$ R$ 39.439.895,00 R$ 29.303.520,80 R$ R$
94.122.580, 106.583.716,80 42.480.847,

02 R$ 261.334.384,80 R$ 215.445.571,&8
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Gréfico 7 — Distribuicdo das multas aplicadas decorrentes das infracdes ambientais relacionadas ao
desmatamento na Amazonia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Conforme demonstrado nas Tabelas 3 e 4, 88,5% das autuagbes (10.470 Al),
apresentam multas com valor inferior a R$ 500.000,00, cuja competéncia de julgamento é nas
Superintendéncias — Supes do Ibama, localizadas nos estados. Contudo, o0 montante de
multas aplicadas para esses Al equivale a R$ 699.403.334,38, ou seja, 17,7% do valor total
das multas. Se forem consideradas as atuacdes cujas multas sdo inferiores a R$
1.000.000,00, correspondem a 93,1% (11.011 Al) das autuacdes e totalizam R$
1.055.972.743,80. Por outro lado, as multas que superam R$ 45.000.000,00 correspondem a
0,1% (11 Al) das autuagles, cujos valores, totalizam R$ 550.388.310,00 ou 13,9% do
montante de multas. Com base nesses valores é possivel identificar elementos para definir

solucdes e estratégias para agilizar o julgamento e execucdo das multas e demais sancoes.

Em geral, os valores das multas estdo associados a dimenséo da infracdo e nos casos
em gue a multa é do tipo fechada, utiliza-se a unidade de medida do objeto da infracdo para
seu cdmputo, como, por exemplo, volume de madeira extraida, comercializada, transportada
e area desmatada, queimada, explorada e assim por diante. Nos casos em que uma area
desmatada for superior a 10 mil hectares, podera haver a aplicagcdo da multa maxima.
Registra-se ainda que em apenas 1,2% das autuac¢des foram aplicadas adverténcias ao invés
de multas.

78



Tabela 3 — Quantidade dos autos de infracéo por valor de multa, relacionados ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Multa 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
(milhdes) Al % Al % Al % Al % Al % Al %

0 60 0,5% 32 0,3% 15 0,1% 23 0,2% 8 0,1% 138 1,2%
0>0,1 2.826 23,9% 1.810 15,3% 1.708 14,4% 846 7,2% 826 7,0% 8.016 67,8%
0,1>0,2 359 3,0% 255 2,2% 177 1,5% 158 1,3% 297 2,5% 1.246 10,5%
0,2>0,3 152 1,3% 91 0,8% 119 1,0% 107 0,9% 165 1,4% 634 5,4%
0,3>0,4 89 0,8% 56 0,5% 66 0,6% 37 0,3% 85 0,7% 333 2,8%
0,4>0,5 60 0,5% 43 0,4% 46 0,4% 35 0,3% 57 0,5% 241 2,0%
0,5>0,6 79 0,7% 23 0,2% 43 0,4% 18 0,2% 67 0,6% 230 1,9%
0,6>0,7 29 0,2% 18 0,2% 18 0,2% 21 0,2% 33 0,3% 119 1,0%
0,7>0,8 32 0,3% 12 0,1% 8 0,1% 6 0,1% 21 0,2% 79 0,7%
0,8>0,9 19 0,2% 10 0,1% 10 0,1% 8 0,1% 15 0,1% 62 0,5%
0,9>1 14 0,1% 9 0,1% 9 0,1% 8 0,1% 11 0,1% 51 0,4%
Subtotal 3.659 30,9% 2.327 19,7% 2.204 18,6% 1.244 10,5% 1.577 13,3% 11.011 93,1%
1>5 195 1,6% 81 0,7% 112 0,9% 50 0,4% 106 0,9% 544 4,6%
5>10 29 0,2% 12 0,1% 5 0,0% 6 0,1% 17 0,1% 69 0,6%
10 > 15 9 0,1% 5 0,0% 5 0,0% 2 0,0% 8 0,1% 29 0,2%
15> 20 3 0,0% 4 0,0% 1 0,0% 1 0,0% 1 0,0% 10 0,1%
20> 25 2 0,0% 1 0,0% 1 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 4 0,0%
25> 30 2 0,0% 0 0,0% 1 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 3 0,0%
30>35 1 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 0,0% 2 0,0%
35> 40 0 0,0% 0 0,0% 1 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 0,0%
40 > 45 1 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 0,0%
45 > 50 0 0,0% 0 0,0% 1 0,0% 0 0,0% 3 0,0% 4 0,0%
50 > 2 0,0% 1 0,0% 2 0,0% 0 0,0% 2 0,0% 7 0,1%
Total 3.963 33,5% 2.463 20,8% 2.348 19,9% 1.326 11,2% 1.723 14,6% 11.823 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Tabela 4 — Valor das multas dos autos de infracdo relacionados ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Multa 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
(milhdes) Multa (R$) % Multa (R$) % Multa (R$) % Multa (R$) % Multa (R$) % | Total de multa %
0 0,00 0,0% 0,00 0,0% 0,00 0,0% 0,00 0,0% 0,00 0,0% 0,00 0,0%
0>0,1 53.154.891,20 1,3% 33.477.150,97 0,8% 31.822.180,85 0,8% 20.167.387,22 0,5% 23.973.851,33 0,6% 162.595.461,57 4,1%
0,1>0,2 49.840.549,72 1,3% 33.397.334,61 0,8% 23.481.049,16 0,6% 20.700.213,85 0,5% 40.605.994,37 1,0% 168.025.141,71 4,2%
0,2>0,3 37.175.543,95 0,9% 21.402.370,96 0,5% 28.071.733,01 0,7% 24.082.038,31 0,6% 38.722.800,36 1,0% 149.454.486,59 3,8%
0,3>04 31.088.885,79  0,8% 18.791.104,95  0,5% 22.706.603,77  0,6% 12.584.504,78  0,3% 28.972.163,46  0,7% | 114.143.262,75 2,9%
04>0,5 25.905.963,44  0,7% 18.675.657,53  0,5% 20.583.311,95  0,5% 15.029.497,93  0,4% 24.990.550,91  0,6% | 105.184.981,76 2,7%
0,5>0,6 41.786.200,78  1,1% 12.263.079,90  0,3% 22.692.49441  0,6% 9.661.146,42  0,2% 35.513.350,08  0,9% | 121.916.271,59 3,1%
0,6>0,7 18.805.540,70  0,5% 11.448.576,03  0,3% 11.337.254,02  0,3% 12.994.251,96  0,3% 21.133.046,47  05%| 75.718.669,18 1,9%
0,7>0,8 23.714.674,75 0,6% 8.837.365,96 0,2% 6.004.980,00 0,2% 4.410.723,22 0,1% 15.642.861,00 0,4% 58.610.604,93 1,5%
0,8>0,9 15.808.343,80 0,4% 8.425.211,20 0,2% 8.580.120,10 0,2% 6.754.951,10 0,2% 12.841.776,64 0,3% 52.410.402,84 1,3%
09>1 13.145.535,80 0,3% 8.460.250,10 0,2% 8.347.118,98 0,2% 7.642.631,00 0,2% 10.317.925,00 0,3% 47.913.460,88 1,2%
Subtotal 310.426.129,93 7,8% 175.178.102,21 4,4% 183.626.846,25 4,6% 134.027.345,79 3,4% 252.714.319,62 6,4% | 1.055.972.743,80 26,7%
1>5 369.571.527,91 9,3% | 143.722.074,85 36%| 211.148.961,70  53% 100.792.027,37  2,5% | 215.924.069,00  55% | 1.041.158.660,83  26,3%
5>10 203.443.239,00 5,1% 75.163.633,50  1,9% 35.681.558,34  0,9% 4271420000 11%| 120.608.39500  3,0% | 477.611.02584  121%
10> 15 107.009.363,00  2,7% 56.571.911,00  1,4% 61.403.840,00  1,6% 23.805.400,00  0,6% 04.785.625,20  2,4% | 343.576.139,20 8,7%
15> 20 49.695.900,00 1,3% 71.807.240,00  1,8% 15.685.000,00  0,4% 19.185.373,50  0,5% 18.095.000,00  0,5% | 174.468.513,50 4,4%
20> 25 41.380.000,00  1,0% 23.395.000,00  0,6% 23.370.000,00  0,6% 0,00 0,0% 0,00 0,0%| 88.145.000,00 2,2%
25> 30 53.473.097,40  1,4% 0,00  0,0% 29.376.800,00  0,7% 0,00 0,0% 0,00 0,0%| 82.849.897,40 2,1%
30>35 32.001.262,20  0,8% 0,00  0,0% 0,00  0,0% 0,00  0,0% 31.465.000,00 0,8% | 63.466.262,20 1,6%
35> 40 0,00 0,0% 0,00  0,0% 35.850.000,00  0,9% 0,00  0,0% 0,00 0,0%| 35.850.000,00 0,9%
40 > 45 41.972.31540 1,1% 0,00  0,0% 0,00  0,0% 0,00  0,0% 0,00  00%| 41.972.31540 1,1%
45 > 50 0,00 0,0% 0,00  0,0% 45.810.810,00  1,2% 0,00 00%| 142.005.000,00  3,6% | 187.815.810,00 4,7%
50 > 100.000.000,00  2,5% 50.000.000,00  1,3% | 112.572.500,00  2,8% 0,00 0,0%| 100.000.000,00  255%| 362.572.500,00 9,2%
Total 1.308.972.834,84 33,1% | 595.837.961,56 151% | 754.526.316,29  19,1% 320.524.346,66  8,1% | 975.597.408,82  24,7% | 3.955.458.868,17  100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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3.1.2 Embargos

O embargo é uma medida administrativa que visa impedir temporariamente o inicio ou
a continuacdo de uma atividade ou obra que represente efetivamente ou potencialmente risco
de danos a satde humana e ao meio ambiente (MILARE, 2009). Assim, o embargo tem um
carater cautelar visando evitar o dano ou sua continuidade e propiciar a regeneracéo do meio
ambiente e dar viabilidade a recuperacdo da area degradada (BRASIL, 2008), devendo
restringir-se exclusivamente ao local onde se verificou a préatica do ilicito ambiental. Outro

aspecto dessa medida € que se aplica tanto para as atividades presentes quanto futuras.

A grande relevancia da medida administrativa do embargo para o combate ao
desmatamento na Amazonia consiste na transferéncia de responsabilizacdo administrativa a
guem adquirir produtos oriundos de areas embargadas por pratica de infracdo ambiental.
Conforme estabelecidos nos tipos infracionais (BRASIL, 2008), quem adquire, intermedia,
transporta ou comercializa produto ou subproduto de origem animal ou vegetal produzido
sobre &rea objeto de embargo, esté sujeito a multa de R$ 500,00 por quilograma ou unidade,
além das demais san¢Bes administrativas. Logo, se uma area estiver embargada por
desmatamento ilegal, além do infrator ser novamente autuado por descumprir o embargo ou
por impedir a regeneracdo da vegetacdo, quem adquirir, intermediar, transportar ou
comercializar os possiveis bovinos ou produtos agricolas produzidos nessa nela, poderao ser

autuados e terdo os produtos apreendidos.

O mais interessante € que essa transferéncia de risco ao mercado potencializa o efeito
de dissuaséo, pois além de gerar as consequéncias das san¢cfes administrativas, faz com que
o mercado restrinja oportunidades de negécio, limitando o comércio, influenciando o preco do
produto, entre outros, o que em ultima instancia, implica em reduzir a vantagem econémica

conforme preconiza Becker (1968) na teoria econdmica do crime.

Devido ao elevado valor agregado obtido com o comércio dos produtos oriundos das
infragbes ambientais, as san¢des administrativas ndo conseguem fazer frente ao lucro obtido
e assim ndo demovem a prética de infracdes. Além disso, a demora nos julgamentos das
autuacdes ambientais e a ineficacia na execugdo das sanc¢des administrativas contribui para
gue poucos riscos sejam ofertados aos infratores. Por isso, influenciar o mercado faz com que
o lucro seja reduzido e gere efeitos imediatos. Nesse caso, a autoridade ambiental esta
empregando a légica do economics enforcement (POLINSKI e SHAVELL, 1998; BECKER,
1968), ou seja, aplicando medidas sancionatorias legais para influenciar a dindmica

econdmica e desmotivar a ocorréncia das infragdes ambientais.
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Essa linha de coercdo com a responsabilizacdo da cadeia produtiva possibilitou
desdobramentos importantes no mercado com a criagao da Moratoéria da Soja e do Termo de
Ajuste e Conduta — TAC da Carne. A Moratéria da Soja € um compromisso assumido pela
Associacao Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais — Abiove e pela Associacio Brasileira
dos Exportadores de Cereais — Anec de ndo comercializar nem financiar a soja produzida em
areas que foram desmatadas na Amazonia, induzindo o mercado a s6 adquirir soja de areas
legais (ABIOVE, 2014). Esse compromisso teve inicio em 2006 e foi renovado diversas vezes,
sendo a ultima em 2014. O TAC da Carne consiste hum compromisso firmando entre as
grandes redes varejistas de carne e o Ministério Publico Federal, onde se comprometem com
uma série de medidas para comercializar carne bovina oriunda de areas desmatadas
legalmente na Amazoénia, criando assim algumas restricdes de mercado (MPF, 2014). E
importante frisar que essas restricbes funcionam impulsionadas pela ameaca de

responsabilizagdo pelo desmatamento ilegal, mediante atuacdo da fiscalizagdo ambiental.

Um dos fatores fundamentais para fazer o mercado agir é disponibilizar informacgdes
para que ele possa saber quem sdo os atores que tem areas embargadas e que pode
representar risco de negdcio. Para tanto, o Ibama disponibiliza, por meio da rede mundial de
computadores, as informacdes de todas autuacdes ambientais, bem como os embargos a
elas relacionadas. Nos embargos, devem constar os dados do imoével rural, da area ou local
embargado e do respectivo titular. Porém, algumas deficiéncias séo identificadas na
disponibilizag&o publica dos embargos, tais como:

a. Indisponibilidade do poligono georreferenciado da area embargada. A partir de 2008
esse € um requisito obrigatério, no entanto, varios embargos ndo dispem desse
dado o que impossibilita saber se a area de onde esta sendo comercializado o
produto estd embargada ou ndo, uma vez que a restricdo do embargo nao se aplica
a propriedade com um todo e sim, ao local onde ocorreu a infracdo. Além do mais,
antes de 2008 tal informagdo ndo era obrigatéria, influenciando com que né&o

houvessem tais registros;

b. Imprecisdo dos dados das areas embargadas. As coordenadas geograficas dos
poligonos foram coletadas ou registradas erroneamente e quando se verifica onde

se localizada a &rea embargada, ela ndo corresponde espacialmente aquele local;

c. Demora no lancamento das areas embargadas no sistema informatizado. As vezes
os dados séo alimentados apds meses do embargo, o que dificulta responsabilizar

alguém por adquirir produto de area embargada nesse intervalo, pois 0 mesmo néo
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tinha dispunha da informacdo via rede mundial de computadores como prevé a

legislacéo.

Na Tabela 5 constam os registros dos embargos relacionados ao desmatamento na
Amazonia e o montante de areas embargadas. E importante mencionar que nem todo o
embargo € delimitado por uma area, como no caso do embargo de uma serraria que esteja

operando ilegalmente.
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Tabela 5 — Embargos relacionados ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

UE 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
Embargo  Area (ha) Embargo  Area (ha) Embargo  Area(ha) | Embargo  Area(ha) Embargo  Area (ha) Embargo | Area (ha)
AC 128 2.594,7 39 310,9 49 670,6 6 121.,4 7 129,1 229 3.826,6
AM 97 2.986,0 45 923,5 40 3.798,0 6 287,0 81 3.893,9 269 11.888,3
AP 36 1.671,3 25 295,9 14 65,6 2 0,8 1 1,6 78 2.035,2
MA 81 4.883,0 131 1.099,2 161 4.318,3 78 2.557,5 58 1.189,3 509 14.047,4
MT 259 55.429,6 104 18.582,0 176 36.795,4 104 14.191,1 216 46.040,6 859 171.038,7
PA 364 97.851,7 255 99.638,4 227 18.189,6 89 3.464,8 422 49.058,8 1.357 268.203,3
RO 238 16.184,0 55 2.302,8 78 2.037,2 44 905,9 122 4.030,7 537 25.460,6
RR 109 45.361,4 31 669,8 16 608,3 11 263,1 5 4,6 172 46.907,1
TO 79 7.849,1 42 4.629,3 40 3.287,5 13 1.298,8 13 775,8 187 17.840,5
Total 1.391 234.810,7 727 128.451,8 801 69.770,5 353 23.090,3 925 105.124,4 4.197 561.247,7

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Para as 11.823 autua¢bes ambientais constam 4.197 termos de embargo (35,5% das
autuacdes). Em extensao territorial, esses embargos totalizaram no periodo, 561.247,7 ha (ou
5.612,5 km?). Quando comparada a taxa acumulada de desmatamento na Amazonia que é
de 31.344 km? (INPE, 2014a) com a area embargada acumulada, constata-se que apenas
17,9% da &rea desmatada foi embargada, o que parece ser uma propor¢ado baixa frente a
quantidade de possiveis infragbes ambientais. A relacdo entre area desmatada e area
embargada é melhor representada na Grafico 8.
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Gréfico 8 — Comparacao entre a area desmatada na Amazodnia e a area embargada no periodo de
01.08.2008 a 31.07.2013.
Fonte: Inpe (2014a) e Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Acredita-se que esse valor possa estar subestimado por diversos problemas
operacionais, tais como, falta de registro da area embargada no sistema informatizado,
valores langados equivocadamente a menos e confusdo no langcamento das unidades de
medida de area (ha e km?). Contudo, considerando que a informacéo sobre areas embargadas
é fundamental para promover a dissuasédo a partir da l6gica econémica, sdo esses os dados
que vao a publico na rede mundial de computadores e séo utilizados pelo mercado. Por outro
lado, h& uma parcela das &reas desmatadas que foram autorizadas legalmente pelos estados,
mas que ndo ha registro preciso. Estima-se a partir dos relatos dos técnicos dos 6rgaos
ambientais que corresponda a 5%, ou seja, apenas 1.567,2 km? de desmatamento seria legal.
Essa deficiéncia de informag&o impossibilita o real cbmputo do desmatamento liquido, isto é,

aquilo que é realizado ilegalmente.

85



Outro fato que ajuda a entender a parcela baixa de areas embargadas diz respeito aos
sistemas de monitoramento empregados para aferir o desmatamento. A taxa oficial de
desmatamento é produzida pelo Prodes (INPE, 2014), cuja resolucdo espacial das imagens
permite identificar poligonos a partir de 6,25 ha (ou 0,0625 km?) processados anualmente.
Porém as acdes de fiscalizacdo ambiental sdo balizadas pelo Deter (INPE, 2014b), cuja
resolucdo espacial das imagens sé permite identificar poligonos a partir de 25 ha (ou 0,25
km?) processados diariamente. Assim, como grande parte do desmatamento ndo é

identificado por esse Ultimo sistema, é possivel que os poligonos deixem de ser fiscalizados.

Por outro lado, acredita-se também que no cenario atual ndo ha capacidade instalada
suficiente para fiscalizar todos os poligonos detectados e proceder as medidas sancionatérias.
Nesse caso, a melhor estratégia a ser adotada € aquela que com o menor esforgo possivel
possa promover o maior efeito dissuasorio possivel, corroborando com a logica da coergéo
6tima abordado por Polinski e Shavell (1998).

3.1.3 Apreenséo

A apreensdo € uma importante sancdo que tem como proposito retirar de posse do
infrator produtos e subprodutos relacionados a pratica de infracdo ambiental. Essa medida
merece destaque pelo seu efeito dissuasoério imediato sobre o infrator, mesmo que provisorio,
devido a descapitalizagdo gerada. Ou seja, independente do rito do processo administrativo
sancionador, que pode se delongar, os objetos, petrechos, animais, produtos e subprodutos
resultantes da infracdo, poderdo ser apreendidos no ato da constatacéo da infracdo. Assim,
enquanto outras infragbes geram efeitos somente depois de transitado e julgado o processo

administrativo, quando ocorre a apreensédo a desvantagem econémica é imediata.

Muitas vezes trata-se de apreensdo de bens de grande valor ou que sdo objeto de
empréstimos ou financiamentos, como tratores, caminhdes, maquinas agricolas, motosserras,
etc., que podem acarretar dividas secundarias. Também pode haver impacto pela
indisponibilidade do bem para a producéo, ou seja, o simples fato do bem-estar apreendido
impede que ele seja utilizado para gerar ativos com sua utilizagéo, por exemplo, o lucro que
deixa de ter com o aluguel de um trator, com o servi¢o de fretamento de um caminh&o, com o
servico de um operador de motosserra, etc. Por isso, a apreensdo é uma medida muito

importante sob a légica da economia do crime (BECKER, 1968).

Outro propésito da medida administrativa da apreensdo é o carater preventivo e

acautelar, pois visa impedir que ocorram novas infracbes ambientais ou que a mesma
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continue a ser realizada. Também visa garantir ou facilitar a recuperacdo do dano ambiental
causado e, por ultimo, garantir o resultado pratico do processo administrativo (BRASIL, 2008;
TRENNEPOHL, 2009). Nesse caso, quando se apreende um trator que esta sendo utilizado
para extrair madeira ilegalmente da floresta, tal apreensdo visa assegurar que o trator ndo
venha a ser utilizado para continuar com a extracio e perpetuar o dano ambiental. E uma
forma de desprover o infrator dos meios para continuar com a pratica ilicita. A madeira que
venha a ser apreendida € também uma forma de cessar o possivel lucro com sua venda e
gera prejuizos ao infrator, pois 0 mesmo investiu capital ha sua extragdo com o pagamento

de trabalhadores, combustivel, entre outros.

Empiricamente pode-se distinguir os bens apreendidos em trés categorias. Os bens
empregados para praticar a infracdo, os bens gerados na pratica da infragdo e os bens a
serem produzidos apds a pratica da infragdo. Para ilustrar esses conceitos utiliza-se o
seguinte exemplo: quando uma éarea é desmatada ilegalmente (sem autorizacdo), o infrator
usa a motosserra para cortar as arvores, trator para empilha-las e caminhéo para transporta-
las. Nesse caso, tem-se exemplos de bens empregados para praticar a infracdo. A madeira
gue foi extraida € o bem gerado na prética da infrag&o. E, futuramente os produtos pecuarios
ou agricolas gerados na area desmatada ilegalmente, constituem os bens produzidos apés a
infracdo e que séo frutos dela. Nesse exemplo, todos sdo objeto de apreenséo.

Ap6s a apreensao, os bens poderdo ficar sob posse da autoridade ambiental que
promoveu a apreensao, aguardando a decisdo do processo administrativo. Quando se trata
de bens pereciveis como, por exemplo, alimentos e madeiras em alguns estagios de
beneficiamento, podera ser efetuada a doacdo sumaria antes da decisdo administrativa sobre
a infracao. Nesse caso, conforme dispde o Decreto n°® 6.514 (BRASIL, 2008) na hipétese de
haver uma reverséo da apreensao pela autoridade julgadora ou mesmo por deciséo da justica,

o cidadao podera ser ressarcido pela administracao.

Outra forma de guarda dos bens apreendidos é na condicdo de fiel depositario. A
autoridade ambiental que realizou a apreenséo pode confiar a terceiros a guarda dos bens
apreendidos até a resolucdo do processo administrativo e a decisdo sobre sua destinacéo
final. Normalmente a figura do fiel depositério séo instituices sem fins lucrativos, instituicdes
publicas ou mesmo instituicdes privadas. Contudo, a pratica recorrente € atribuir ao préprio
infrator a funcéo de fiel depositario. Quando isso ocorre, vai por terra todo o efeito dissuasoério
que se obteve com a apreensdo, pois o bem continuard sob posse do mesmo, inclusive para
o cometimento de outras infragdes. Alguns dados gerados pelo Controladoria-Geral da Unido

(CGU, 2014) indicam que cerca de 75% dos bens apreendidos pelo Ibama em todo o pais
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ficam sob guarda do infrator na condicao de fiel depositario. Esse resultado coloca abaixo a
potencialidade da dissuaséo provisoéria que a apreensao poderia possibilitar.

Em geral, a alegacéo principal do depésito do bem apreendido com o préprio infrator
decorre da falta de infraestrutura e logistica para sua retirada, guarda e destinagao.
Determinados bens apreendidos, como madeira em tora, exigem muito esforco para que
sejam retirados das serrarias ou do meio da floresta e transportados até o local desejado.
Além disso, é necessério dispor de areas de armazenagem, com infraestrutura especifica,
para evitar o perecimento, além de meios de seguranca para evitar furtos ou depredacdes.
Tudo isso € custoso para o erdrio e 0 orcamento disponivel ndo possibilita a contracao de
solucBes terceirizadas. Além do mais, em determinadas regides da Amazbnia, dificilmente
serdo encontrados fornecedores desses servigos, pois quem dispdem de meios para executa-
los ndo atende os requisitos de contratacdo da administragéo publica ou, esta envolvido com
a cadeia produtiva do ilicito ou ainda, ndo quer prestar esse tipo de servico por temer

represarias do setor produtivo local.

Além desses problemas logisticos, a prépria morosidade no julgamento dos processos
administrativos implica no aumento de custos com a manutencgéo do bem apreendido. Mesmo
assim, apoés o julgamento e a decisdo de perdimento dos bens, ainda sdo poucas as opc¢des
de destinagéo para determinados bens, uma vez que quem o recebe deve arcar com custos
de transporte e beneficiamento, sem contar que muitos deles sofreram deterioragdo ao longo

do tempo.

Uma solucéo apontada pela legislacao (BRASIL, 2008; IBAMA, 2009a; 2009c; 2014b) é
a venda desses bens apreendidos por meio de leildo publico, contudo, tal procedimento ainda
ndo foi inaugurado, aparentemente por falta de inciativa e expertise em promover tal medida.
A iniciativa de leiloar os bens apreendidos goza de controvérsias, visto que se argumenta que
estaria sendo legalizado bens obtidos de forma ilegal (TRENNEPOHL, 2009). Essa ideia
parece ter sentido apenas quando se trata de bens em que néo existe hipétese de obtencdo
deles de forma legal como, por exemplo, o0 comércio da madeira da castanheira (Bertholletia
excelsa), cujo corte e 0 comeércio sdo proibidos e praticamente ndo ha produgéo por silvicultura
para essa espécie. No entanto, outras espécies comerciais de madeiras apreendidas
poderiam ser vendidas, inclusive com a légica de que parte da demanda do mercado por
madeira poderia ser abastecida por essa forma, com precos competitivos uma vez que sao
abstraidos os custos de producdo. Assim, com esse fator de competitividade poderia ser
reduzida a demanda por madeira ilegal, visto que a madeira apreendida e legalizada

consegue ser absorvida sem riscos. Assim, aumenta-se a formalidade do mercado e a

88



dissuasdo sobre os infratores. Existem outros 6bices e pontos a favor dessa pratica que nédo

serdo discutidos e listados aqui.

Outra dificuldade encontrada para a destinacédo de bens apreendidos séao as limitagdes
impostas pela lei eleitoral (BRASIL, 1997) que, nos anos com elei¢des, restringe a destinagéo
dos bens apreendidos a programas sociais previstos em lei, com execug¢ao orcamentaria no
ano anterior ou para casos de calamidade publica e estado de emergéncia. Como a cada dois
anos ha elei¢cdes no pais, isso € um grande limitador, pois esses requisitos s6 podem ser

atingidos eventualmente.

Na Tabela 6 estdo sistematizados o0 quantitativo de apreensdes relacionadas as
infracbes de desmatamento na Amaz6nia no periodo de andlise da pesquisa. Os registros
apontam que nas 11.823 autuacdes efetuadas houveram 3.293 termos de apreenséo, que

correspondem a uma propor¢ao a 27,9% de apreensdes.

Os valores dos bens apreendidos registrados no ato da apreensdo totalizam R$
179.534.812,90, cujo valor médio por bem apreendido corresponde a R$ 54.520,14. No
entanto, quando for considerado o montante de autos de infragdo (11.823), o valor médio de
bens apreendidos é de R$ 15.185,22. Assim, subentende-se que, para cada autuacao por
infracdo ambiental relacionada ao desmatamento na Amazodnia, h4 uma expectativa de

apreensao de bens nesse valor.

Comparativamente, o valor total de bens apreendidos corresponde a apenas 4,5% do
valor total das multas. Contudo, conforme abordado anteriormente, a apreenséo tem um efeito
dissuasorio imediato e em alguns casos, o valor do bem apreendido pode superar o valor da
multa pela infracdo. Por exemplo, quanto um infrator é flagrado desmatando uma éarea de 1
ha utilizando um trator de esteira, a multa pela infracdo é em torno de R$ 5.000,00, porém, o
valor do trator apreendido pode superar R$ 50.000,00, isso sem considerar o lucro que deixara

de ser obtido no tempo em que o trator ficar sem uso devido a apreensao.
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Tabela 6 — Apreensdes relacionadas ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
UF Valor da Valor da Valor da Valor da Valor da Valor da
TA apreensdo (R$) TA apreensdo (R$) TA apreenséo (R$) TA apreenséo (R$) TA apreenséo (R$) TA apreenséo (R$)

AC 22 556.750,52 2 2.400,00 7 7.500,00 3 454.600,00 1 3.000.000,00 35 4.021.250,52
AM 61 1.051.422,04 8 13.769,52 20 1.461.700,00 10 931.800,00 26 1.596.539,55 125 5.055.231,11
AP 39 332.113,00 22 290.303,00 17 112.761,00 7 590.860,00 1 32.000,00 86 1.358.037,00
MA 130 6.350.737,72 193 10.242.112,69 179 6.866.386,07 108 3.052.633,86 74 1.414.611,49 684 27.926.481,83
MT 114 7.031.567,42 83 4.563.564,04 103 7.924.709,51 52 2.135.652,38 44 1.853.366,00 396 23.508.859,35
PA 343 13.492.269,49 213 10.091.642,11 262 13.765.705,10 96 7.267.169,16 123 6.199.909,09 | 1.037 50.816.694,95
RO 389 36.494.464,65 212 10.187.986,72 135 10.366.008,05 25 1.352.412,61 15 710.982,00 776 59.111.854,03
RR 30 161.347,29 31 901.434,54 19 577.881,71 17 480.081,76 7 278.555,81 104 2.399.301,11
TO 15 1.198.550,00 11 297.021,00 11 1.348.930,00 11 2.192.382,00 2 300.220,00 50 5.337.103,00
Total | 1.143 66.669.222 775 36.590.234 753 42.431.581 329 18.457.592 293 15.386.184 | 3.293 179.534.812,90

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa. TA = nimero de termos de apreensao.
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A quantidade de bens apreendidos esta diretamente relacionada a areas onde tem
maior ocorréncia de infragdes relacionadas ao desmatamento e, por conseguinte, ocorre
maior esforco de fiscalizagédo para combater essas infra¢cdes. Contudo, hd um destaque para
o0 estado de Rondbnia que se sobrepde aos demais estados amazbnicos no valor das
apreensdes. Isso se deve a uma estratégia de fiscalizagdo em determinada época para coibir
o transporte ilegal de madeira num gargalo rodoviario e que resultava na apreensdo dos
caminhdes, cuja carga apresentava irregularidades. Como cada caminhdo tem elevado valor
de mercado, o grande numero de apreensdes explica os quase R$ 60.000.000,00 em
apreensdes. No decorrer do tempo, os infratores criaram novas formas de burlar a
fiscalizacdo, mudando a rota, fraudando documentos para legalizar a madeira ou, interpondo
decis@es judiciais que Ihes assegurava a posse dos bens apreendidos. Além disso, a maior
parte dos caminhdes e cargas de madeira eram confiados ao infrator como fiel depositario o

que minimizou o efeito dissuasorio.

Os principais tipos de bens apreendidos sdo caminhdes, tratores, motocicletas,
motosserras, combustivel, petrechos manuais, serrarias fixas ou portaveis, insumos agricolas,
entre outros. Em geral, sdo bens envolvidos no processo de desmatamento ou na exploragcao
florestal ou produtos gerados a partir da pratica de infracdo ambiental, como madeira em tora
e madeira beneficiada. Também foi identificada a apreensdo de bens produzidos apos o

cometimento da infracdo como gado e cereais.

Esses ultimos sao decorrentes da estratégia de potencializar o efeito dissuasério com a
apreensdo de bovinos e grdos (soja, arroz, etc.) produzidos em areas embargadas por
desmatamento ilegal. Sdo produtos que tem alto valor agregado e quando apreendidos
impactam significativamente o infrator, seja pelo capital investido na sua producao, seja pelo
lucro que deixou de ser obtido. Além disso, aumenta o risco desse tipo negdcio em areas
desmatadas ilegalmente, potencializando assim o efeito de dissuaséo especifica. Os fatores
limitantes dessa estratégia sdo os encargos logisticos com a retirada dos bens apreendidos,
a dificuldade de efetuar a destinagdo devido a escassez de interessados e os tramites
burocréticos, bem como a possivel lide judicial. Em todos esses fatores ha consumo de forca
de trabalho qualificada e recursos financeiros, o que impossibilita a adogéo da estratégia em

grande escala.

Por ultimo, deve-se considerar no bojo da discussdo da apreensdo as medidas
administrativas de destruicdo e de demolicdo. A destruicdo de bens apreendidos é uma
medida extrema quando empregada na constatacdo da infracdo ambiental e sua previsédo
legal tem carater cautelar, pois ela deve ser empregada para evitar o uso e 0 aproveitamento

indevido dos bens apreendidos quando o transporte e a guarda forem inviaveis em face das
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circunstancias da infracdo. Também devem ser levados em conta situa¢gdes que “possam
expor o meio ambiente a riscos significativos ou comprometer a seguranca da populacéo e
dos agentes publicos envolvidos na fiscalizagdo” (BRASIL, 1998; 2008). E no caso da
demolicdo de obra, edificacdo ou construcdo néo habitada que seja utilizada diretamente para
o cometimento da infracdo ambiental podera ocorrer no ato da fiscalizacdo quando se
constatar que a auséncia da demolicdo implicard em iminente risco de agravamento do dano

ambiental ou de graves riscos a saude.

Assim, ambas medidas devem ser empregadas em casos excepcionais sob risco da
autoridade ambiental cometer abuso de poder e ter que ressarcir 0 administrado. Por outro
lado, tal medida repercute em grande efeito dissuasorio pelos argumentos ja apresentados
em relacdo a apreenséo e, principalmente, por impossibilitar o infrator de ficar com o bem na
condigéo de fiel depositario e impossibilita-lo de reaver o bem para a continuar com a pratica
ilicita. Em suma, representa perda de capital imediata e os possiveis ganhos futuros, o que

impacta negativamente a vantagem econdmica do infrator, como preconiza Becker (1968).

Nos dados analisados ndo constam registros de medidas de destruicdo ou demolig&o,
possivelmente porgue o sistema informatizado de onde os dados foram extraidos néo os
dispbem de forma estruturada. Contudo, analisando alguns processos administrativos &
possivel identificar essa pratica em areas criticas de desmatamento, como no eixo da BR 163,
no estado do Para. Nessa regido, o desmatamento é frequente em terras publicas, em
unidades de conservacdo e em terras indigenas. Os infratores se entranham na floresta,
montam estruturas de acampamento, utilizam veiculos improvisados para o transporte de
madeira (“jerico”). Outras vezes, quando estao para serem flagrados, sabotam e abandonam
caminhdes, tratores e motocicletas, entre outros, o que dificulta ou impede de serem
removidos quando apreendidos. Assim, a permanéncia desses bens na area pode possibilitar
a continuidade da infracdo e do dano ambiental, por isso, adota-se o0 procedimento de

destruicéo.

3.2 0 JULGAMENTO DAS AUTUACOES

Considerado o fluxo processo administrativos sancionador ou macroprocesso de
fiscalizacdo ambiental, a terceira etapa € a de julgamento das autua¢des ambientais. Nessa
etapa, apos ouvido o autuado e cotejada as argumentagBes de acusacdo e defesa, a

autoridade julgadora profere a decisdo que confirma a prética da infracdo ambiental e ratifica
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ou retifica as san¢des administrativas a serem cumpridas ou, caso ndo se confirme o auto de

infrac&o, o processo seré arquivado.

Para garantir o principio constitucional do contraditério e da ampla defesa, ha duas
instancias de julgamento (primeira e segunda instancias). As autuagdes ambientais cujas
multas ndo ultrapassam R$ 500.000,00 sé&o julgadas nas Superintendéncias do Ibama, nos
estados onde ocorreu a infracdo. Nesse caso, hd uma autoridade julgadora em primeira
instancia, especialmente designada, e o Superintendente exerce o papel de autoridade
julgadora em segunda instancia. Autuacdes ambientais cujas multas utrapassam R$
500.000,00 séo julgadas na sede do Instituto, em Brasilia, também mantendo duas instancias
de julgamento. A primeira exercida por uma autoridade julgadora especialmente designada e
a segunda instancia é exercida pelo Diretor de Planejamento, Administracdo e Logistica
(IBAMA, 2012).

A seguir, serdo abordados alguns aspectos importantes relacionados ao julgamento das

autuacdes ambientais e que refletem sobremaneira na dissuasdo administrativa.

3.2.1 Autos de infragdo julgados

Nesta pesquisa foram considerados autos de infracdo julgados aqueles que tiveram
alguma decisdo proferida, independente qual seja, em primeira ou segunda instancia.
Conforme consta na Tabela 7, dos 11.823 Al, 3.110 foram julgados em primeira instancia, ou
seja, 26,3% e desses, 482 foram julgados em segunda instancia o que representa 4,1%. Os
demais autos de infracdo encontram-se pendentes de julgamento, aguardando instrucao e
decisdo da autoridade julgadora. Essa situacéo gera risco prescricional e contribui para a
percepcdo de falta de celeridade no estabelecimento e aplicacdo das medidas punitivas.
Assim, cerca de 73,7% dos autos de infracdo relacionados ao desmatamento na Amazoénia,
no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013, ndo haviam sido julgados.
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Tabela 7 — Julgamento de autos de infracdo relacionados ao desmatamento na Amazonia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
UF 1a 2a 1a 2a 1a 2a 12 2a 1a 2a 12 2a
instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia instancia
AC 108 24 33 0 37 0 0 0 0 0 178 24
AM 95 16 39 3 16 0 8 1 5 0 163 20
AP 15 1 7 0 1 0 3 1 0 0 26 2
MA 199 24 308 17 152 15 44 0 24 0 727 56
MT 257 57 106 17 67 12 8 0 7 0 445 86
PA 311 61 150 23 95 6 40 1 16 0 612 91
RO 363 69 127 21 53 4 4 2 2 0 549 96
RR 125 56 43 15 18 3 9 2 2 0 197 76
TO 101 22 55 8 43 1 12 0 2 0 213 31
Total 1.574 330 868 104 482 41 128 7 58 0 3.110 482

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Portanto, considerando o universo de autua¢fes ambientais e seu recorte temporal, 0
montante de autos de infracéo julgados apenas em primeira instancia representa uma parcela
relativamente pequena, o que demonstra baixa eficicia da fiscalizagdo ambiental. Quanto ao
julgamento de autos de infracdo em segunda instancia, o valor € menos expressivo ainda,
contudo, faz-se uma ressalva que nem todos as autuacdes julgadas em primeira instancia
foram objeto de julgamento em segunda instancia. Essa situacao é variavel, conforme o
interesse do autuado em recorrer da primeira decisdo. Além disso, considerando o tempo
médio (2,9 anos) para julgamento de um auto de infracdo em primeira instancia, também
pode-se inferir que ndo houveram julgamentos em segunda instancia ap6s 01.08.2013, por
ser um intervalo de tempo muito curto em relacdo a data de extracao dos dados, que ocorreu
em 21.07.2014.

Logo, a baixa quantidade de autos de infragéo julgados pode influenciar a percepcao
dos infratores sobre a certeza da punicdo e impactar negativamente a dissuasdo almejada.
Observando o histério do lbama, percebe-se que a etapa de julgamento gozou de pouca
atencdo e empenho institucional. Os esforcos eram sempre despendidos nas etapas de
detecgéo e, principalmente da acéo fiscalizatéria, que buscava fazer as atuagbes, mas néao
primava por dar consequéncia a essa pretensdo punitiva. A partir de 2009, devido a um
conjunto de fatores como, cobranca dos 6rgéos de controle para aumentar a arredacao das
multas, desvio de funcdo dos Procuradores Federais da Advocacia-Geral da Unido que
atuavam junto ao Instituto, risco de prescricdo das autuacgbes, entre outros, foram
implementadas algumas medidas que buscavam obter melhor resolucdo para esses
problemas. Dentre as medidas adotadas estéo a edicdo de novas normas (IBAMA, 2009a;
2012) simplificando o rito de julgamento, a redugdo das instancias recursais e a criacao de
estruturas organizacionais (informais) dedicadas a instru¢éo e ao julgamento dos processos
administrativos. Com isso, o julgamento das autuacbes ambientais obteve mais atencéo,
embora sem atingir resultados expressivos devido ao passivo de processos acumulados ao

longo dos anos.

3.2.2 O tempo de julgamento

O tempo médio de julgamento das autuacdes em primeira instancia é de 1.059,9 dias
ou 2,9 anos e o tempo médio de julgamento das autuac¢des desde a data de autuacdo até a
decisdo em segunda insténcia é de 1.228,2 dias ou 3,4 anos (Tabela 8). Logo, a diferen¢a do
tempo médio de julgamento das autuacdes entre a primeira e a segunda instancia € de 168,3

dias ou 0,5 ano. Embora néo se tenha referéncia na literatura sobre a magnitude do tempo
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gasto para o julgamento das autuacdes, acredita-se que ele seja demasiadamente elevado,
pois a propria legislacdo estabelece o prazo de 30 dias para julgar o auto de infracao,
apresentada ou ndo a defesa ou impugnacao (BRASIL, 1998). Na pratica, € muito dificil isso
acontecer, devido a necessidade justificavel de dilacdo de prazo para o autuado apresentar a
defesa, prazo para a contradita da autoridade autuante, prazo para alegacdes finais do
autuado, entre outras situagdes. Assim, o tempo elevado no julgamento dos autos de infracéo
também pode influenciar a percepcao dos infratores sobre a celeridade da puni¢ao e impactar

negativamente a dissuasao.

Um ponto positivo observado é que esse tempo médio de julgamento das autuacdes em
primeira instancia vem sendo reduzido progressivamente ao longo dos anos, pois no periodo
de 2008-2009 foi de 1.207,0 dias (3,3 anos) até que no periodo de 2012-2013 foi de 395,9
dias (1,1 ano), o que representa um ganho de 67,0%. A mesma logica de reducdo progressiva
do tempo médio se aplica aos julgamentos em segunda instancia. Nessa perspectiva, em
poucos anos, as autuacdes serdo transitadas e julgadas no prazo maximo de um ano, o que
se pode considerar como razoavel. Nesse caso, é importante que a quantidade de

julgamentos também aumente progressivamente.
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Tabela 8 — Tempo médio de julgamento dos autos de infracdo relacionados ao desmatamento na Amazonia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total

UF Tempo (d) Tempo (d) | Tempo (d) Tempo (d) | Tempo (d) Tempo (d) | Tempo (d) Tempo (d) | Tempo (d) Tempo (d) | Tempo (d) Tempo (d)
13 Instancia 22 Instancia | 12 Instancia 22 Instancia | 12 Instancia 22 Instancia | 12 Instancia 22 Instancia | 12 Instdncia 22Instancia | 12 Instadncia 22 Instancia

AC 143.920 32.247 45.185 0 41.724 0 0 0 0 0 1.296,8 1.343,6
AM 137.719 23.617 54.172 3.891 17.086 0 6.424 965 1.854 0 1.332,9 1.423,7
AP 17.702 1.622 7.635 0 655 0 1.945 427 0 0 1.074,5 1.024,5
MA 198.349 32.758 311.098 15.367 97.912 10.832 21.615 0 7.287 0 875,2 1.052,8
MT 287.668 76.413 81.767 16.320 43.167 9.523 5.118 0 2.925 0 945,3 1.189,0
PA 393.714 83.486 141.613 23.017 88.277 5.831 27.277 923 7.661 0 1.076,0 1.244,6
RO 473.889 97.507 135.983 24.197 49.857 4.331 2914 1.661 824 0 1.208,5 1.330,2
RR 148.055 64.790 56.838 17.384 13.119 2.720 5.453 1.342 1.315 0 1.141,0 1.134,7
TO 98.779 32.057 63.141 7.382 44.329 1.380 9.241 0 1.046 0 1.016,6 1.316,7
Média 1.207,0 1.347,0 1.033,9 1.034,2 821,8 844,3 624,9 759,7 395,0 0,0 1.059,9 1.228,2

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa. d = dia.
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3.3 A EXECUCAO DAS SANCOES

A quarta etapa do processo administrativo sancionador é a de execucdo das sancoes.
Nessa etapa, ap0s decisdo de manutencdo da autuacdo ambiental, o Estado executa as
sangOes estabelecidas e demais medidas administrativas. Assim, devem ser adotadas as
providéncias para a cobranca da multa, a manuten¢do do embargo, a destinagdo do bem
apreendido, a suspenséao de atividades, recuperacao do dano ambiental, entre outras medidas

conforme o caso, que visam fazer com que as puni¢cdes sejam cumpridas.

Pelo que se pode notar, historicamente, essa etapa do processo administrativo
sancionador é a que houve o menor esfor¢o institucional para sua operacionaliza¢do, o que

pode repercutir significativamente no sistema dissuasorio administrativo.

Nas sec¢Oes seguintes serdo abordados os principais aspectos a etapa de execugéo das

sangOes administrativas.

3.3.1 Pagamento das multas

A multa € a san¢do mais tipica no processo administrativo sancionador. O pagamento
da multa pode ser considerado o principal indicador de eficicia do instrumento coercitivo, mas
algumas vezes pode denotar um carater arrecadador do Estado, ou seja, esta interessado no
pagamento com o proposito de obter receita e ndo de servir como elemento punitivo para
promover a dissuasao. Segundo o TCU (2012), estima-se que a Unido tenha um passivo de
cerca de R$ 30 bilh6es em multas administrativas por receber, de diversos 6rgaos federais,
sem considerar a correcao monetaria e juros. Somente de multas ambientais esse passivo é

de cerca de R$ 15 bilhdes de reais.

A legislacdo estabelece que se a multa for paga no prazo de até 20 dias apos a
autuacédo, o autuado tem direito a 30% de desconto no valor devido, ou ele pode aguardar a
deciséo do julgamento do processo administrativo (BRASIL, 1998; 2008). Esse desconto, a
principio, € um estimulo bem significativo se considerado que a inflagcdo e as taxas de juros
ndo chegam nem a metade desse valor. H4 uma outra forma de pagamento que € por meio

de parcelamento em até 60 vezes, sendo que neste caso ndo ha o desconto dos 30%.

As Tabelas 9 e 10 demonstram que foram pagas 1.197 autuacdes, equivalente a 10,1%

do total de Al lavrados. Quanto aos valores pagos, verifica-se que o montante arrecadado &
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de R$ 7.825.169,74, o que corresponde a 0,2% do valor aplicado. Esse resultado €&

extremamente infimo e representa uma péssima execugao da sangao pecuniaria.

O percentual de autuac¢des pagas € bem mais elevado do que o percentual de valores
pagos, isso porque as multas pagas sao aquelas de valores relativamente baixos, sendo raros
0s casos cujos valores excedem R$ 100.000,00. Normalmente, quando os valores sdo mais
elevados o autuado néo disp8e de meios para paga-la, ou prefere apelar para a impugnacéo
judicial, ou aposta na incapacidade do Estado em cobrar o débito. Essa ultima situagéo parece
ser a mais frequente e possivelmente esta associada a percepcdo da sociedade sobre o
instrumento sancionador. Além disso, legalmente ha grandes limitacbes em prender uma

pessoa por divida, conforme vedacao constitucional (BRASIL, 1988).

Quanto a incapacidade do administrado em pagar a multa, essa € uma situagéo que
parecer ser recorrente. Por exemplo: um assentado da reforma agraria que possui um lote
com 100 ha, ao desmatar uma area de 20 ha sem autorizagdo do 6rgdo ambiental podera ser
autuado com uma multa de R$ 100.000,00 (R$ 5.000,00 por ha). Na regido amaz6nica, o perfil
do legitimo beneficiario da reforma agraria € composto por pessoas de baixo renda e que
dificilmente teriam condigbes de pagar essa multa, além de fazer a reparagcdo do dano
ambiental. Para esses casos, a severidade da pena parece ser demasiada e torna inécuo o
efeito dissuasivo com tal punicdo, pois além do infrator ndo conseguir arcar com a multa, €
possivel que ele volte a desmatar para produzir alimentos para sua subsisténcia. Assim, ha
uma banalizacdo do ato coercitivo e impacta negativamente a dissuasao a medida que
demonstra para a sociedade que esse tipo de infrator ndo é atingido pelo poder publico. Por
outro lado, ndo conseguindo pagar a multa, ele tera 6bices para obtencéo de crédito agricola
e 0 autuado podera se sentir desestimulado a permanecer na area e ira incorporar as
estatisticas de comércio ilegal de terras e do éxodo rural, incrementando os bolsbes de
pobreza no entorno das grandes cidades. Portanto, o instrumento coercitivo parece ter pouca

efetividade nesse contexto especifico.
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Tabela 9 — Multas pagas de autos de infracéo relacionados ao desmatamento na Amazdnia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

UE 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
Multa paga % Multa paga % Multa paga % Multa paga % Multa paga % Multa paga %
AC 12 2,3% 3 1,0% 2 0,9% 0 0,0% 0 0,0% 17 1,4%
AM 30 5,8% 4 1,3% 4 1,7% 0 0,0% 10 14,9% 48 4,0%
AP 15 2,9% 17 5,5% 15 6,4% 2 2, 7% 5 7,5% 54 4,5%
MA 96 18,7% 119 38,6% 80 34,0% 35 47,9% 24 35,8% 354 29,6%
MT 35 6,8% 29 9,4% 26 11,1% 8 11,0% 5 7,5% 103 8,6%
PA 87 16,9% 49 15,9% 41 17,4% 20 27,4% 11 16,4% 208 17,4%
RO 157 30,5% 47 15,3% 39 16,6% 4 5,5% 3 4,5% 250 20,9%
RR 23 4,5% 17 5,5% 13 5,5% 3 4,1% 2 3,0% 58 4,8%
TO 59 11,5% 23 7,5% 15 6,4% 1 1,4% 7 10,4% 105 8,8%
Total 514 100,0% 308 100,0% 235 100,0% 73 100,0% 67 100,0% 1.197 100,0%
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
Tabela 10 — Valor de multas pagas de autos de infracéo relacionados ao desmatamento na Amaz6nia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.
UE 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
F f F f F f F f F f F f
AC 37.937,39 1,0% 10.426,32 0,5% 3.850,00 0,4% 0,00 0,0% 0,00 0,0% 52.213,71 0,7%
AM 180.057,03 4,6% 23.445,45 1,2% 9.658,54 1,1% 0,00 0,0% 17.926,15 4.7% 231.087,17 3,0%
AP 58.938,97 1,5% 16.301,87 0,9% 10.300,82 1,2% 2.959,69 0,4% 5.139,89 1,4% 93.641,24 1,2%
MA 1.336.362,58 34,2% 448.198,62 23,5% 288.766,19 32,9% 464.836,24  61,5% 83.209,81 21,9% 2.621.373,44 33,5%
MT 214.485,87 5,5% 109.583,02 5,7% 71.376,06 8,1% 89.364,70 11,8% 174.095,55 45,9% 658.905,20 8,4%
PA 385.457,99 9,9% 197.496,97 10,3% 166.787,73 19,0% 175.898,66  23,3% 17.034,52 4,5% 942.675,87 12,0%
RO 1.031.402,86 26,4% 671.796,88 35,2% 189.697,68 21,6% 10.331,61 1,4% 34.927,83 9,2% 1.938.156,86 24,8%
RR 138.060,31 3,5% 199.220,10 10,4% 24.074,05 2, 7% 5.512,64 0,7% 4.550,00 1,2% 371.417,10 4,7%
TO 520.105,43 13,3% 233.113,38  12.2% 113.130,34 12,9% 7.000,00 0,9% 42.350,00 11,2% 915.699,15 11,7%
Total 3.902.808,43 100,0% 1.909.582,61 100,0% 877.641,41  100,0% 755.903,54 100,0% 379.233,75 100,0% 7.825.169,74 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Conforme consta na Tabela 11, nos casos em que ha o pagamento das multas, em
99,4% deles o valor da multa paga néao supera os R$ 100.000,00, ou seja, quando se trata de
infracdes com valores mais elevados, praticamente ndo ha pagamento das multas, o que
exige medidas extras para sua execuc¢ao. Nessa situacao, faz-se necessério entrar com uma
acdo para forcar judicialmente o infrator a pagar a multa. Se ele tiver algum capital ou
patriménio, esses ativos podem ser penhorados para saudar a divida, mas normalmente o
processo é demorado e de baixa eficacia. No entanto, se o infrator ndo dispor de meios para
pagar a multa, o Estado ndo tem como forcar, nem mesmo por meio da ameaca de prisdo,
pois, conforme a CF (BRASIL, 1988), ninguém pode ser preso por divida.

Portanto, considerando a condi¢do socioecondmica de alguns infratores e o valor das
multas aplicadas, é possivel que nem todas as multas ambientais sejam pagas. Logo, a
percepgdo social é de que a punigdo por meio de multa n&o atinge o infrator. Por isso, nos
casos de infracdo em que ha a apreensdo de bens e/ou o embargo de atividades, essas

medidas surtem efeito imediato e sdo mais eficazes.

101



Tabela 11 — Quantidade dos autos de infragao por valor de multas pagas, relacionados ao desmatamento na Amazénia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

valor 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total
(milhdes) Al % Al % Al % Al % Al % Al %
0>0,1 512 42,8% 306 25,6% 235 19,6% 71 5,9% 66 5,5% 1.190 99,4%
01>0,2 1 0,1% 1 0,1% 0 0,0% 2 0,2% 1 0,1% 5 0,4%
0,2>0,3 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,3>0,4 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,4>0,5 0 0,0% 1 0,1% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 0,1%
0,5>0,6 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,6>0,7 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,7>0,8 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,8>0,9 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
0,9>1 1 0,1% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 0,1%
Total 514 42,9% 308 25,7% 235 19,6% 73 6,1% 67 5,6% 1.197 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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3.3.2 Manutencdo dos embargos

Os dados registrados na Tabela 12 demonstram que do total de embargos realizados
(4.197), 275 foram desembargados, equivalente a 6,6%. Em termos de area desembargada
sd0 29.057,0 ha (290,6 km?), o que equivale a 5,2% do que foi embargado. A predominancia
dos desembargos ocorre no estado do Mato Grosso, possivelmente porque as areas em que
ocorreu 0 desmatamento ilegal, possuem um dominio fundiario melhor estabelecido
comparativamente aos demais estados, como o estado do Pard onde parte significativa do
desmatamento nao ocorre em terras de dominio privado. Nesse caso, o dominio fundiario

regular é um fator preponderante para obter a regularizacéo da area embargada.

Em geral, uma é&rea pode ser desembargada quando o autuado regulariza o
desmatamento ilegal, obtendo a licengca ambiental de operacdo para a atividade a ser
desenvolvida na éarea, junto ao 6rgao ambiental competente. Dificilmente sdo passiveis de
regularizagdo os desmatamentos em areas de preservacdo permanente, em unidades de
conservacao, em terras indigenas e em terras da Unido. No entanto, sdo avaliados caso a

caso.

No curso da pesquisa ndo foi identificado um procedimento sistematizado que
permitisse monitorar se 0s embargados das areas estdo sendo cumpridos fielmente. A partir
de imagens de sensoriamento remoto é possivel identificar em boa medida se ha alteracées
na cobertura do solo, seja com a regeneracdo ou com a implantacéo de culturas, como pasto
e agricultura. Os dados demonstram que ha registro de dezenas de autuagdes por impedir a
regeneracao e pelo descumprimento de embargo nos estados do Mato Grosso e Para, o que

se conclui ha desrespeito as areas embargadas nesses estados.
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Tabela 12 — Desembargos relacionados ao desmatamento na Amazonia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total

UF Desembargo Area(ha) | Desembargo Area (ha) | Desembargo Area(ha) | Desembargo Area(ha) | Desembargo Area(ha) | Desembargo Area (ha)
AC 4 19,5 3 13,0 2 7,7 0 0,0 0 0,0 9 40,2
AM 1 0,0 1 3,3 1 0,0 0 0,0 14 0,0 17 3,3
AP 1 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 1 0,0
MA 9 26,4 15 206,3 23 170,1 9 723,3 4 18,3 60 1.144.5
MT 16 6.821,1 20 4.141,7 10 1.617,1 10 552,5 8 637,9 64 13.770,2
PA 10 4.345,3 4 51,1 8 531,8 5 0,0 3 79,3 30 5.007,4
RO 11 1.232,5 4 211,3 1 0,0 1 5,0 5 110,1 22 1.558,9
RR 12 133,8 2 76,0 2 55,7 3 0,0 1 0,0 20 265,5
TO 16 2.879,3 12 1.470,3 13 1.572,7 6 987,3 5 357,4 52 7.267,0
Total 80 15.457,9 61 6.173,0 60 3.955,1 34 2.268,1 40 1.203,0 275 29.057,0

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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3.3.3 Perdimento dos bens apreendidos

Sobre o perdimento de bens apreendidos, ndo hé registros sistematizados de quantos,
guais e quando foram realizados os perdimentos, nem para quem foram destinados os bens
apreendidos. Essas informagdes poderiam ser obtidas junto aos processos administrativos de
cada auto de infracdo onde consta quais bens foram apreendidos e a decisdo administrativa.
Contudo, a pesquisa individualizada nos quase 12 mil processos administrativos, ou mesmo
a partir de uma amostra representativa, se tornaria um trabalho arduo que ultrapassa os

objetivos desta investigacao.

Portanto, o assunto necessita ser melhor analisado num trabalho especifico, dada a sua
relevancia para a promocdo da dissuasdo e a efetividade da fiscalizagdo ambiental. De
antemao é possivel inferir que ha baixa eficacia nessa medida sancionadora a julgar pela

organizacao das informacdes e medidas para sua execugao.

3.3.4 Reparacado do dano ambiental

A reparagdo do dano ambiental ndo é considerada uma san¢do administrativa. Ela é
uma obrigacgéo do infrator, independente de qual seja a san¢éo administrativa. Tal medida tem
por base preceitos constitucionais, quando se estabeleceu no § 3° do artigo 225 da Carta
Magna que, independente das san¢des penais e administrativas, o infrator tem a “obrigacao
de reparar os danos causados” (BRASIL, 1988), mesmo quando houver a prescrigdo da
pretensao punitiva (BRASIL, 2008). No esteio da CF, outros atos normativos, como a PNMA,
a LCA e o Decreto n° 6.514 apregoam a necessidade de reparacdo dos danos ambientais
(BRASIL, 1981; 1998; 2008). Mesmo anterior a CF, a PNMA ja impunha ao “poluidor e ao
infrator da obrigac&o de recuperar e/ou indenizar os danos causados”, caracterizando assim
a responsabilidade objetiva, ou seja, quem danificou o meio ambiente tem a obrigacéo de
reparar e/ou indenizar os danos causados ao meio ambiente e aos terceiros, independente
da culpa (MACHADO, 2002).

Dano ambiental € um termo que ainda necessita de uma definicdo juridica, contudo,
fazendo uma analogia ao conceito de meio ambiente estabelecido na PNMA (BRASIL, 1981),
Antunes (2012, p. 323) considera como dano ambiental “a agdo ou omissdo que prejudique
as diversas condic0es, leis, influéncias e interagfes de ordem fisica, quimica ou biolégica que

permita, abrigue e reja a vida, em quaisquer de suas formas”.
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Para Milaré (2009), o dano ambiental pode ser um dano ambiental coletivo, quando
considerado o meio ambiente como um todo, como um bem coletivo e difuso, podendo ser
considerado um dano ambiental individual, quando atinge a integridade moral e patrimonial
de pessoas, considerados individualmente. Ambas as formas sé@o passiveis da obrigagéo de
reparacdo e/ou indenizacdo. No entanto, ha uma grande dificuldade de atingir a reparacao,
pois dificilmente se reconstitui a integridade ou a qualidade ambiental que existia antes da
ocorréncia do dano e, mesmo nos casos de indenizacdes, isso serd sempre simbdlico se

considerado o valor da biodiversidade, por exemplo.

Além disso, hd4 uma grande dificuldade de se fazer a valoracdo ambiental,
especialmente sobre o aspecto econémico e financeiro devido a complexidade do meio
ambiente e dos processos ecoldgicos e por se tratar de um bem essencialmente difuso, o que
o torna intangivel ou imponderavel (MILARE, 2009). Em geral, para se fazer uma valoracio o
mais proximo da realidade, consome-se muito tempo e exige-se conhecimentos técnicos e
cientificos que tornam a valoragédo inoportuna ou inexequivel para a administragéo publica
(TRENNEPOHL, 2009).

A reparagdo do dano pode ocorrer pela restauracéo natural, pela indenizagéo e pela
compensacado. A restauracdo natural consiste em recuperar o ambiente a condi¢do original
antes da ocorréncia do dano, seja com a intervencdo humana ou regeneragao natural, embora
nem sempre é possivel garantir que ocorrera plenamente, como € o caso de espécies extintas.
A indenizacao consiste em atribuir um valor monetario as perdas ambientais e pagar por elas,
cujo valor sera aplicado em projetos ambientais. Nesse caso, se por um lado é dificil monetizar
determinados bens ambientais, por outro, passa a ser um critério objetivo. Assim, o interesse
publico deve estar mais voltado em fazer cessar a agressdo ao meio ambiente ou sua
reparacdo direta, do que receber indenizacbes para sua recuperacao, muito embora, haja
casos que ndo podem ser objeto de reparacao direta. A ultima forma de reparacao é por meio
de compensacao da area danificada em outra area correspondente, como em unidades de
conservacao (ANTUNES, 2012).

De qualquer forma, todos os casos sdo polémicos e apresentam aspectos positivos e
negativos, contudo, pior do que a polémica sobre a forma da reparagéo de dano é a inércia

do poder publico em n&do implantar nenhuma delas.

Uma forma para promover a reparagdo do dano ambiental que perpassa a esfera
administrativa é por meio de Acao Civil Publica — ACP (BRASIL, 1985) que visa proteger 0os
bens difusos e coletivos, dentre eles o meio ambiente. Assim, o Ibama, como autarquia

federal, pode propor uma ACP com o intuito de obter indenizac&do em dinheiro ou a obrigacdo
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de fazer ou néo fazer do acusado para a reparacdo do dano. Na prética, tem-se observado
que a proposicdo de ACP é muito custosa, demorada e demanda informacgfes técnicas,
muitas das quais recaem nos mesmos problemas, ou seja, a dificuldade de valorag¢édo do dano,
em estabelecer o nivel de recuperacao, etc. Por isso, parece ser pouco inteligente realizar
ACP para danos ambientais de menor magnitude ou gravidade, passando a ser uma medida
mais estratégica, pois vai envolver grande capacidade instalada no 6rgdo ambiental e também

da justica.

Recentemente o lbama (IBAMA, 2014c) estabeleceu um procedimento para o
planejamento, instrucéo, propositura e acompanhamento de ACP para a reparacdo de danos
ambientais, visando potencializar o efeito dissuasor, especialmente sobre os infratores que
atentam contra a floresta amazénica. Nesse Ultimo caso, foram estabelecidos critérios para
priorizar as ACP, tais como, porte dos infratores, relevancia do dano ambiental, total do
passivo ambiental do infrator, valor consolidado de multas, dissuaséo estratégica de infratores
preponderantes em determinas regifes criticas ou sensiveis. Nao foi considerado na
estratégia de proposi¢cdo das ACP a possibilidade de pedido liminar para que o infrator
deposite em juizo o valor dos bens apreendidos em decorréncia do descumprimento de
embargo e desocupe imediatamente a area embargada e, pedido cautelar incidental de
indisponibilidade patrimonial para assegurar meios de reparagdo dos danos. Como essa
medida ndo esta contemplada no recorte temporal da pesquisa, seus efeitos s6 poderdo ser

avaliados futuramente.

Ha previsédo legal para que o infrator converta o valor da multa simples aplicada em
servicos de preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio ambiente, que no
caso também pode ser a execucdo de obras ou atividades de recuperacdo de danos
decorrentes da propria infragcdo (BRASIL, 2008). Para isso, o dano deve ser direto e a

recuperacao necessita de intervencdo humana.

Na pratica, a conversdo de multa ndo vem sendo aplicada, pois necessita ser melhor
disciplinada, visto que a recuperacdo ambiental ainda é muito subjetiva. Porém, esse
dispositivo parece ser um estimulo ao infrator para fazer a recuperagdo ambiental em
detrimento do pagamento da multa, uma vez que o objetivo maior é manter a qualidade
ambiental. A extincado total de san¢gfes pecunidrias ou outras san¢des na conversao da multa
parece inapropriado, pois pode influenciar negativamente na dissuasdo uma vez que, O
infrator cometeria a infracdo sem preocupa¢ao com o risco de puni¢éo, pois, caso venha a ser

autuado, ele apenas recuperaria 0 meio ambiente, 0 que ja € uma obrigacao.
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A principio, sempre que houver alguma infracdo ambiental que tenha causado danos ao
meio ambiente, o infrator tem a obrigacéo de repara-los. Considerando que foram realizadas
11.823 autuagdes, 4.197 embargos, sendo que destes o total de area embargada € de
561.247,7 ha, praticamente ndo ha registros sistematizados e medidas mensuraveis para
promover a reparagdo dos danos ambientais na via administrativa, sejam eles diretos ou

indiretos, o que impossibilita uma andlise mais pormenorizada.

Empiricamente, transparece que o procedimento administrativo sancionador é pouco
eficaz porque dificilmente consegue obrigar o infrator a recuperar o0 dano, mesmo na hipétese
de uma nova autuacdo. Assim, faz-se necessario apelar para a via judicial por meio da ACP,

mas que também apresenta limitacdes para sua proposi¢cdo em escala.

3.3.5 Inclusao no Cadin

O Cadin é um banco de dados que tem por objetivo relacionar as pessoas fisicas e
juridicas com obrigacdes pecuniarias vencidas e ndo pagas para com 0rgaos e entidades da
administracdo publica federal, ou aquelas que estejam com a inscricdo no Cadastro de
Pessoas Fisicas — CPF cancelada e aquelas que sejam declaradas inaptas perante o
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ (BRASIL 2002).

A inclusdo no Cadin é realizada pelos érgaos e entidades da administracdo publica
federal, direta e indireta, segundo normas proprias e sob sua exclusiva responsabilidade. O
Ibama realiza a inscricdo no Cadin apés transitado e julgado o processo administrativo de
infracdo ambiental, cujo autuado ndo efetuou o pagamento da multa devida. Por sua vez, a
baixa é realizada mediante regularizacdo do débito que originou a inscricdo, ou seja, apos o

pagamento da multa que esta pendente.

Infelizmente o Cadin ndo é extensivo a administracéo publica estadual, pois, conforme
dispbe a lei que o criou, as informagdes constantes nele dizem respeito a pendéncias para
com a administracdo publica federal. Ha casos de cadastros proprios instituidos pela

legislacéo estatual.

A inscrigdo no Cadin d infrator ambiental configura uma sangédo complementar aquelas
ja imputadas pela legislagdo ambiental. Sua eficcia é relativa uma vez que apenas o impede
de obter créditos que envolvam a utilizagdo de recurso publico, obter concesséo de incentivos
fiscais e financeiros, e a celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou contratos que

envolvam desembolso, a qualquer titulo, de recursos publicos e respectivos aditamentos.
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A andlise dos dados, sistematizados na Tabela 13 registra que foram realizadas 2.872
inscricbes no Cadin, dentre as 11.823 autuagfes efetuadas, o que equivale a 24,3%.
Considerando que, nesse mesmo periodo foram julgados em primeira instancia 26,3% dos Al,
o valor parece ser proporcional ao ritmo de julgamento, pois possivelmente h4 uma pequena
parte que esta sendo julgado o recurso em segunda instancia e outra que ja pagou ou parcelou
a divida. Em termos de multas, essas inscricdes no Cadin equivalem a R$ 885.646.892,84, o
gue representa 22,4% do montante aplicado de multas nos 11.823 Al (Tabela 14).
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Tabela 13 — Inscricdo no Cadin dos autos de infracéo relacionados ao desmatamento na Amazénia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total

UF Inscrigéo % Inscrigédo % Inscrigéo % Inscricéo % Inscrigédo % Inscricéo %

AC 49 4,0% 6 0,8% 4 0,8% 2 0,8% 2 1,0% 63 2,2%

AM 61 5,0% 13 1,8% 13 2,7% 5 2,0% 21 10,7% 113 3,9%

AP 27 2,2% 22 3,1% 45 9,4% 13 5,2% 9 4,6% 116 4,0%

MA 142 11,6% 244 34,0% 113 23,6% 114 46,0% 65 33,2% 679 23,6%

MT 159 13,0% 84 11,7% 42 8,8% 13 5,2% 8 4,1% 306 10,7%

PA 329 26,8% 178 24,8% 158 33,0% 60 24,2% 75 38,3% 801 27,9%

RO 359 29,3% 145 20,2% 89 18,6% 30 12,1% 14 7,1% 638 22,2%

RR 76 6,2% 16 2,2% 8 1,7% 7 2,8% 0 0,0% 107 3, 7%

TO 25 2,0% 10 1,4% 7 1,5% 4 1,6% 2 1,0% 48 1,7%
Total 1.227 100,0% 718 100,0% 479 100,0% 248 100,0% 196 100,0% 2.872 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
Tabela 14 — Débitos inscritos no Cadin dos autos de infragdo relacionados ao desmatamento na Amazonia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
2008-20095 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 Total

UF Débito (R$) % Débito (R$) % Débito (R$) % Débito (R$) % Débito (R$) % Débito (R$) %
AC 6.012.324,50 1,6% 260.000,00 0,2% 315.700,00 0,2% 235.000,00 0,5% 220.500,00 0,2% 7.043.524,52 0,8%
AM 10.183.140,02 2, 7% 1.190.686,75 0,9% | 15.879.713,50 7,8% | 1.193.591,39 2,4% 3.880.827,70 3,2% | 32.327.959,50 3, 7%
AP 3.559.704,30 0,9% 741.360,00 0,6% 1.810.536,10 0,9% 530.427,25 1,1% 367.940,00 0,3% 7.009.967,68 0,8%
MA 13.055.981,72 3,4% | 27.866.298,45 21,4% 5.821.576,44 2,9% | 15.698.534,80 31,3% | 10.743.019,11 8,8% | 73.185.411,11 8,3%
MT 80.342.531,73 21,2%| 27.195.885,53 20,9% | 73.921.098,46 36,3% | 5.189.178,42 10,4% | 73.310.000,00 59,9% | 259.958.695,03 29,4%
PA 172.027.768,32  45,3% | 53.901.900,62 41,4% | 93.401.744,34 45,9% | 20.969.218,19 41,8% | 31.791.738,53 26,0% | 372.092.371,74 42,0%
RO 40.038.642,32 10,5% | 14.970.179,87 11,5% | 10.315.870,99 5,1% | 5.649.359,42 11,3% 2.028.148,99 1,7% | 73.002.201,97 8,2%
RR 42.296.866,59 11,1% 1.566.824,86 1,2% 1.380.829,93 0,7% 484.880,00 1,0% 0,00 0,0% | 45.729.401,52 5,2%
TO 12.108.763,00 3,2% 2.480.168,00 1,9% 524.427,70 0,3% 164.000,00 0,3% 20.000,00 0,0% | 15.297.358,76 1,7%
Total 379.625.722,50 100,0% | 130.173.304,08 100,0% | 203.371.497,46  100,0% | 50.114.189,47 100,0% | 122.362.174,33 100,0% | 885.646.891,84 100,0%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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4 A EFETIVIDADE DA FISCALIZACAO AMBIENTAL

Por efetividade da fiscalizagdo ambiental, entende-se o alcance dos resultados finais
obtidos com a coercdo administrativa, em razdo da capacidade de dissuasdo. Ou seja, trata-
se da reducéo da pratica de desmatamento ilegal decorrente do temor da punicdo promovido
pelo 6rgdo ambiental fiscalizador. Assim, busca-se nessa secdo, avaliar a efetividade da

fiscalizagdo ambiental para controlar o desmatamento na Amazonia.

Uma das formas de avaliar a efetividade da fiscalizacdo ambiental é por meio da
mensuracdo da dissuasdo promovida pela coer¢cdo administrativa. Para tanto, sera
apresentada inicialmente uma proposta de modelo de mensuracdo da dissuasdo que, em
seguida, sera aplicado na avaliacdo da efetividade da fiscalizagdo ambiental para o controle

do desmatamento ilegal na Amazoénia.

4.1 O MODELO DE MENSURACAO

Os modelos séo formas de representacdo simplificada da realidade para melhor
entender, prever e transformar o mundo real (CHRISTOFOLETTI, 1999). Num modelo h&a
caracteristicas ou relagdes importantes que destacam aspectos fundamentais desse mundo
real, mas que sao subjetivas por ndo incluirem todas as medidas ou associa¢gfes observadas
(HAGGETT e CHORLEY, 1975). Por isso, ndo existe modelo perfeito, mas modelo que mais

se aproxima da realidade.

A utilizacdo de modelos é importante porque permite equacionar determinados
problemas complexos do mundo real. Essa simplificacdo da realidade auxilia ha compreensao
dos fenbmenos, na avaliacdo de resultados, no planejamento de acdes, na simulacédo de

cendrios, no processo de tomada de decisdo e na intervencgdo da realidade, entre outros.

Conforme Christofoletti (1999), os principais instrumentos para a construcédo de modelos
sdo o raciocinio l6gico, os modelos escalares e analogos, a analise de sistemas, a simulacéo
computacional e as formulagbes matematicas (modelos matematicos). Este dltimo
instrumento € empregado para a elaboracdo de modelos abstratos, por meio de equacdes
que possibilitam representar quantitativamente as hipoteses empregadas na elaborac¢do do

modelo as quais se fundamentam em um sistema real.

O sistema real que sera representado € o efeito do processo administrativo sancionador

decorrente da dissuasdo gerada pela aplicacdo das sancdes administrativas por infragbes
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relacionadas ao desmatamento ilegal na Amazonia, frente a vantagem econdmica obtida com
a producdo pecuaria, agricola e florestal que motivam o desmatamento. Busca-se assim,
avaliar se essa vantagem econdmica é inferior a desvantagem econdmica do processo
administrativo sancionador, o que poderia influenciar e demover o comportamento delituoso,
e que consequentemente repercutiria na reducdo do desmatamento ilegal. Essa l6gica esta
fundamentada na teoria econdmica do crime proposta por Becker (1968).

by

O processo administrativo sancionador, a luz da teoria geral de sistemas
(BERTALANFFY, 1973) é um subsistema da organizacao, integrado de partes dinamicamente
relacionadas, que desenvolve uma funcdo para atingir um objetivo especifico. O sistema
maior € o sistema de gestdo ambiental publica, composto por varios instrumentos da politica
ambiental e diversos entes governamentais, cada qual com sua competéncia de atuacdo. As
partes dinamicamente relacionadas, consistem nas etapas do processo administrativo
sancionador e que sao interdependentes, cujo objetivo especifico é influenciar o

comportamento humano com o medo da punigdo para evitar a pratica ilicita.

O processo administrativo sancionador é um sistema aberto, como em toda
organizagdo, com insumos ou entradas (informag¢des, materiais, pessoas, recursos
financeiros, etc.) e produtos ou saidas (autuacdes, apreensdes, embargos, arrecadacdo de
multas, reducdo do desmatamento, etc.) e que apresenta inter-relagdes com ambiente interno
(autorizacbes ambientais, planejamento operacional, prioridades, estratégia, etc.) e externo
(politica, economia, clima, decisGes judiciais, etc.), ndo podendo ser plenamente
compreendido de forma isolada, mas sim, pelo inter-relacionamento entre diversas variaveis

internas e externas, que afetam seu funcionamento.

A proposicao do modelo para avaliar os possiveis efeitos da fiscalizacdo ambiental na
pratica do desmatamento ilegal na Amazbdnia tem por referéncia o estudo realizado por
Sutinen (1987). O autor fez uma avaliacao da fiscalizacdo da lei de conservacao e gestao da
pesca nos Estados Unidos a partir de estudos de economia do comportamento criminal e que
resultou em um modelo tedrico para explicar a tomada de decisdo do pescador para realizar
a pesca ilegal. O modelo considera um conjunto de variaveis relacionadas a probabilidade
punitiva decorrente do esfor¢co de fiscalizacdo e compara com a perspectiva de lucro da
atividade ilegal. Assim, quanto menos eficiente for a fiscalizagdo, menor a probabilidade
punitiva, o que influencia a decisédo do infrator para violar o regulamento. Por outro lado, a
medida que forem realizados investimentos em elementos fundamentais para realizar a
fiscalizacdo, aumenta a probabilidade punitiva e os riscos dos prejuizos, fazendo com que o
pescador recue na decisdo de realizar a pesca ilegal. Desde o trabalho seminal de Becker

(1968), que correlacionou a economia e crimes, diversos estudos foram realizados abordando
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esse tema sob a perspectiva criminal, mas poucos abordaram sobre a perspectiva coercitiva

tendo o meio ambiente como objeto.

Em 2003, a Rede Internacional para Fiscalizacdo e Cumprimento da Norma Ambiental
— Inece e a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico — OCDE
realizaram um workshop internacional sobre indicadores de cumprimento da legislagédo
ambiental e de fiscalizacdo. Na ocasido, Akella (2004) apresentou uma metodologia adaptada
de Sutinen (1987) para estudar a efetividade da fiscalizagdo ambiental a partir dos indicadores
de resultado. O trabalho faz uma comparacao tedrica entre o desincentivo econémico gerado
pela dissuasdo das medidas punitivas e a possivel vantagem econdmica obtida com a
infracdo. No Brasil, Akella et al. (2006) aplicaram esse mesmo modelo para avaliar a
efetividade do sistema de fiscalizacdo ambiental no sul da Bahia, regido com fragmentos de

Mata Atlantica. Os resultados indicaram um baixo desempenho do sistema como um todo.

Outro estudo com essa abordagem foi realizado por Rambaldi (2007) que avaliou a
eficiéncia do sistema de fiscalizacdo ambiental da caga e do desmatamento na bacia do rio
S&o Jodo, no estado do Rio de Janeiro. Os resultados indicaram que a fiscalizagdo ambiental

€ eficiente para dissuadir o desmatamento ilegal, porém, ineficiente para dissuadir as

infracdes de caca.

4.1.1 Descricado do modelo

Para a elaborag&o de modelo de avaliagéo da efetividade da fiscalizagdo ambiental para

o controle do desmatamento ilegal na Amazonia, foram considerados os seguintes elementos:

a) Observacdo do ordenamento normativo federal que estabelece as regras para a
aplicacdo das sangdes administrativas e identificados os principais elementos que
as compdem, como, por exemplo, tipos de sancbes, valores de multas, prazos,

defesa, forma de cumprimento das sanc¢fes, entre outros;

b) Delineamento do funcionamento de cada uma das etapas do processo
administrativo sancionador sem perder a dimenséo interdependente de todas as
etapas, vindo a compor uma visdo holistica. Ou seja, € importante ter uma visédo
pormenorizada de cada etapa (deteccdo, acdo fiscalizatoria, julgamento e
execuc¢do) e formar uma visdo de todo o processo, uma vez que essa relagdo é
interdependente e o produto da coercao administrativa so é pleno ao final de todas

as etapas;
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c) Adoc¢do de uma abordagem mista para a modelagem envolvendo procedimentos
mecanisticos, dividindo o sistema em varios componentes para entender o
comportamento de todo o sistema a partir de cada parte e das interagdes entre as
partes e, procedimentos empiricos, a partir da andlise dos dados com tentativas

intuitivas.

Para o estabelecimento do modelo, foi considerada como premissa a simplicidade, uma
vez que modelos complexos séo dificeis de empregabilidade cotidiana, o que em parte se
distancia do propoésito dessa pesquisa. Além disso, modelos complexos podem requer muitos
dados que nao estdo disponiveis. Por outro, lado a simplicidade ndo pode deixar de exigir
proximidade com a realidade, pois modelos simplistas ao extremo podem ser poucos

analogos a ela.

A disponibilidade dos dados para a elaboragcdo de um modelo foi fator chave, visto que
muitos modelos em teoria poderiam representar com grande precisdo a realidade, contudo,
ndo tém funcionalidade, especialmente para a tomada de decisdo ou na intervencdo na
realidade, pois se tornam inexequiveis por falta de dados ou porque os dados nado estédo
sistematizados. A informatizacdo dos processos de trabalho contribui muito para a
disponibilizacdo de dados, contudo, na administracao publica ainda h4 um longo caminho a
ser percorrido para que todos os processos de trabalho estejam informatizados ou que
contenham regras de negécios e estruturacao satisfatoria dos dados.

Assim, é proposto o seguinte modelo para a mensuracao da dissuasdo promovida pela

fiscalizagdo para o controle do desmatamento ilegal na Amazonia:
VD=Pd.Pa.Pj.Pc.Pp.(S+Ve+Va).e ! 4)

Onde,

VD = valor de dissuasao

Pd = probabilidade de deteccéo

Pa = probabilidade de autuacéo

Pj = probabilidade de julgamento

Pc = probabilidade de condenacédo

Pp = probabilidade de pagamento
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S = valor da multa

Ve = valor de embargo

Va = valor de apreenséo

e = constante matematica 2,72 (numero de Euler)
r = taxa de juros

t = tempo de julgamento da infragdo

Valor de dissuasao — VD

Consiste no indicativo de mensuracdo da dissuasédo decorrente dos resultados obtidos
no processo administrativo sancionador. O valor de dissuasédo pode ser geral, quando
abranger todo o universo de fiscalizagdo, ou especifico, quando houver algum recorte por
objeto, publico alvo, grupo de infracdes ou area fiscalizada. O resultado do valor de dissuaséo
é estabelecido em reais por hectare. A monetizagéo do valor de dissuasdo € uma forma de
parametrizacdo para comparar com a vantagem econdmica do ilicito praticado, visando

avaliar o seu efeito na motivacdo da pratica ilicita.

Probabilidade de detec¢éo — Pd

E a proporgdo da area desmatada anualmente, detectada pelo Deter, utilizado para
balizar as ac@es fiscalizatorias, em relacdo a taxa anual de desmatamento detectada pelo
Prodes, que é utilizado para o calculo oficial do desmatamento (INPE, 2014). Embora os
dados do sistema Prodes também possam ser empregados para orientar a fiscalizacédo
ambiental, a maioria das a¢fes e autuagdes sao pautadas pelo Deter, o que lhe confere maior

aplicabilidade e relevancia operacional na deteccdo dos alertas de desmatamento.

. . Area desmatada detectada pelo Deter
Probabilidade de detecgéo = -
Area desmatada detectada pelo Prodes
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Probabilidade de autuacéo — Pa

Corresponde a proporcao de autos de infragdo lavrados por supresséo da vegetacao,
em relag@o ao numero de poligonos de desmatamento detectados pelo Deter. Cada poligono
de desmatamento foi considerado com uma possivel infracdo e mesmo aqueles
eventualmente que foram autorizados, também séo objeto de fiscalizacdo. Para o computo
dos autos de infracdo por supressdo da vegetacdo, foram considerados todos aqueles cujas
infracOes tem relacdo com corte raso da vegetacao.

Autos de infragdo lavrados por supressao da vegetagéo

P ili tuacao =
robabilidade de autuagao Alertas de desmatamento emitidos pelo Deter

Probabilidade de julgamento — Pj

Corresponde a propor¢ao de autos de infracdo lavrados por infracdes relacionadas ao
desmatamento ilegal na Amazénia, em relacdo ao nimero de autos de infracdo lavrados.
Foram considerados autos de infracdo julgados, aqueles que tiveram decisdo em primeira
instancia. Nao foram considerados os julgamentos em segunda instancia porque muitos

autuados néo recorrem da decisdo em primeira instancia, o que poderia prejudicar a aferigéo.

Autos de infragdo julgados

Probabilidade de julgamento = Autos de infracao lavrados

Probabilidade de confirmacéo — Pc

Corresponde a propor¢éo de autos de infragcdo lavrados por infracdes relacionadas ao
desmatamento ilegal na Amazoénia que foram confirmados pela autoridade, em relagdo ao
namero de autos de infracdo lavrados, ou seja, é a proporcdo de condenacgles
administrativas, independente da sancdo estabelecida. Para essa variavel, ndo ha dados
sistematizados compativeis com o desenho da pesquisa, contudo, em levantamentos
exploratérios e entrevistas com as autoridades julgadoras, foi observado que a manutencdo
dos autos de infracao é elevada. Assim, foi assumido como valor padréo, a proporcao de 0,90

como plausivel para emprego no modelo analitico.

Autos de infragdo mantidos
Autos de infracao lavrados

Probabilidade de confirmacéao =

116



Probabilidade de pagamento — Pp

Trata-se da proporcdo de autos de infracdo lavrados por infracdes relacionadas ao
desmatamento ilegal na Amazo6nia cujas multas foram pagas, em relacdo a todos os autos de
infracdo lavrados. Foram considerados todos os autos de infracdo pagos, independente de
pagamento apds julgamento ou pagamento voluntario antes do julgamento. O pagamento de
multa constitui um importante indicativo de execucdo das san¢bes administrativos, uma vez

que ela esta presente em todas as autuacdes, exceto no caso da aplicacdo de adverténcia.

Multas pagas
Autos de infragao lavrados

Probabilidade de pagamento =

Valor da multa—S

Corresponde ao valor da multa pelo desmatamento ilegal de um hectare sem
autorizacdo do 6rgdo ambiental competente, conforme disposto no artigo 50 do Decreto n°
6.514 (BRASIL, 2008). E a infragdo que melhor caracteriza o desmatamento ilegal na
Amazobnia, sendo uma das mais recorrentes. A multa prevista para a supressao de um hectare

de vegetacao nativa é de R$ 5.000,00.

Valor da multa = Valor da multa pelo desmatamento de um hectare

Valor de embargo — Ve

Corresponde ao montante de rendimentos financeiros que deixou de ser obtido com na
area desmatada que foi embargada. Foi considerado para o célculo dos ganhos, o valor médio
obtido com a producéo pecudria na Amazo6nia em um hectare por ano, tendo em vista que a

atividade pecuaria é a principal forca motivadora do desmatamento na Amazonia.

Valor de embargo = Ganhos com a pecuaria
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Valor de apreensdo — Va

Corresponde ao valor total dos bens apreendidos por infracbes ambientais, em relacdo
ao total de autos de infracdo lavrados por infragcdes relacionadas ao desmatamento ilegal na

Amazobnia.

Valor dos bens apreendidos
Autos de infragao lavrados

Valor de apreenséo =

Constante matemética — e

E uma constante matematica que equivale a 2,72, empregada par medir a evolucéo do
fendmeno do valor de dissuaséo ao longo do tempo.

Tempo —t

Refere-se ao tempo médio, expresso em anos, mensurado a partir da data de atuacao

até a data de julgamento em primeira instancia do auto de infracao.

Taxa de juros —r

E taxa média de juros fixadas pelo Comité de Politca Monetaria — Copom,
disponibilizadas pelo Banco Central do Brasil (BCB, 2015), para o periodo de 01.08.2008 a
31.07.2013.

A teoria econdmica do crime (BECKER, 1968) preconiza que o principal fator que motiva
a pratica de uma infragdo ambiental € a vantagem econdmica que vai se obter com ela, seja
com a producdo de bens ou com a redugdo de despesas. Assim, para a pratica do
desmatamento ilegal na Amazbnia essa vantagem econdmica esta associada principalmente
a criacdo de gado, ao cultivo agricola e a exploracédo florestal. Nesse sentido, é proposta a
seguinte forma de mensuracédo da vantagem econémica do ilicito que sera empregada para
avaliar a efetividade da fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na

Amazonia:
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VE = Gf + {(Gp + Ga) . Cp} + Gt (5)
Onde,
VE = vantagem econdmica
Gf = ganho com a exploracao florestal
Gp = ganho com a pecuaria
Gp = ganho com a agricultura
Gt = ganho com a terra

Cp = coeficiente de prescricédo

Vantagem econdémica — VE

Trata-se dos beneficios econémicos a serem obtidos com o desmatamento ilegal, a
partir da extracdo de produtos florestais ou da producdo pecuéria e agricola, em reais por
hectare.

Ganho com a exploracéo florestal — Gf

Corresponde ao lucro obtido com a venda dos produtos e subprodutos florestais de
forma ilegal ja que n&o ha autorizagdo para a supresséo total da vegetacdo ou mesmo a
exploracéo seletiva. Em geral, apenas madeira de maior valor comercial é extraida e vendida
ilegalmente e o restante do material lenhoso, que poderia ser aproveitado como lenha ou para
a producgdo de carvdo € queimado para a limpeza da area. Conforme dados de campo, o
metro cubico de madeira em tora extraida ilegalmente é vendido a R$ 100,00, sendo que, em
um hectare sdo extraidos cerca de 20 m® de madeira, de diversas espécies, logo, 0 montante
dos ganhos com a exploracdo florestal € de cerca de R$ 2.000,00 por hectare. Embora

existam algumas variagdes, adotou-se esse valor de referéncia no modelo.
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Ganho com a pecuéria — Gp

Corresponde ao lucro obtido com a criacdo de gado em um hectare de &rea por ano. A
pecudria € a atividade que mais influencia a abertura de novas areas de desmatamento
(MARGULIS, 2002), uma vez que cerca de 80% do desmatamento na Amazo6nia tem como
proposito inicial a criacdo de gado. Embora ocorra algumas variagbes de acordo com a
tecnologia de producdo, custos de producdo, logistica, caracteristicas locais do mercado,
entre outros, conforme dados obtidos no campo, a rentabilidade da criagdo de bovinos é
aproximadamente de R$ 200,00 por ha/ano.

Ganho com a agricultura — Ga

Corresponde ao lucro obtido com o cultivo agricola. A agricultura também é uma
atividade que influéncia o desmatamento ilegal de maneira direta e, principalmente,
indiretamente. Em algumas regifes, apés o desmatamento a corte raso, sao realizados
investimentos para a preparacao do solo e implantada a agricultura. No entanto, a agricultura
também exerce presséo indireta a medida que ocupa areas de pastagem, onde a remogao da
biomassa vegetal foi removida, fazendo que a pecudria avance com novas frentes de
desmatamento. A principal cultura agricola produzida nas areas desmatadas da Amazonia é
a soja, embora outras culturas, como milho, arroz, feijao, algodao também séo produzidas.
Devido a extensao da area plantada, adotou-se a primeira como referéncia. Diversos fatores
influenciam a rentabilidade da producao de soja, dentre eles, solo, clima, mercado, tecnologia
de producédo e variacdo cambial. A partir da opinido de especialistas e consulta a dados

estatisticos, adotou-se como valor de referéncia o lucro médio de R$ 700,00 por ha/ano.

Ganho com a terra — Gt

Trata-se do lucro auferido com a venda da area apGs o desmatamento ou exploracdo
florestal. Imoveis rurais que tém area cuja floresta ja foi removida sdo mais valorizados,
principalmente quando essas propriedades foram constituidas sobre terras publicas a partir
da sua “grilagem”, ou seja, terras publicas cujos documentos foram forjados em cartérios para
parecerem gque sao areas particulares legais. Quando isso acontece, pode-se perceber que a
valorizacdo do hectare desmatado sobre o valor do hectare com floresta pode ultrapassar
mais de 500%. Na regido da BR 163, no estado do Pard, um hectare com floresta custa em

média R$ 800,00 e um hectare desmatado custa em média R$ 4.000,00 e em outras regides
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pode passar de R$ 7.000,00. Nesses casos, a motivagdo principal do desmatamento é
agregar valor para vender a terra. Assim, adotou-se R$ 4.000,00 como valor de referéncia
para o ganho com a terra.

Coeficiente de prescricdo — Cp

Trata-se do tempo para prescricdo da infragdo ambiental ap0s a sua realizacdo. Em
média, apls cinco anos do cometimento da infragdo ambiental, se ndo for apurada a
responsabilidade administrativa, ela estara prescrita e, nesse periodo, o infrator teria auferido
VE decorrente da infracdo ambiental. Assim, a VE seria auferida por cinco anos, o que
quintuplicaria os ganhos, enquanto o VD seria 0 mesmo. Por isso, faz-se necessaria aplicar

esse coeficiente que potencializa ao longo do tempo a VE da infragdo ambiental.

A caracterizagdo da conduta do ser humano para o cometimento ou ndo da infragédo
ambiental se dara a partir da diferenca entre a vantagem econémica obtida com a infragédo
ambiental e o valor de dissuas&o promovido pela fiscalizagdo ambiental somado ao custo de
producéo da infracdo ambiental. Assim, quando o valor da VE for superior ao valor VD somado
aos custos para cometimento da infragcéo, a decisédo tendera pela conduta de desmatamento
ilegal e, quando o valor da VE for inferior ao VD, somado aos custos para cometimento da
infracdo, a decisdo tenderd pela ndo conduta de desmatamento ilegal. O resultado dessa

relacéo influenciara a reducédo ou o aumento do desmatamento ilegal na Amazénia.

O fundamento tedrico dessa relacéo se da pela teoria da escolha racional, que postula
que os seres humanos séo seres racionais e por isso tendem a decidir buscando maximizar

as vantagens e minimizar as desvantagens. Logo:
C=VE- (VD +c) (6)
Onde,
C = comportamento
VE = vantagem econdmica
VD = valor de dissuaséo

¢ = custo de producédo da infracdo
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Comportamento — C

E o indicativo da tendéncia do comportamento humano ao comparar subjetivamente a
vantagem econdmica auferida com a pratica da infracdo ambiental com os riscos e
consequéncias de punicdo promovida pelo 6rgdo ambiental, bem como, os custos de
producao para cometer a infragdo. O resultado € um indicativo da tendéncia da decisao pela
escolha de cometer ou ndo a infracdo. A comparacéo € viabilizada com a monetarizagéo das

variaveis.

Custo de producéo da infracdo — ¢

Refere-se as despesas para realizar o desmatamento a corte raso de um hectare. Para
tanto, o responsavel pelo desmatamento contrata trabalhadores locais, geralmente sem arcar
com diversos direitos trabalhistas, tais como, registro em carteira, pagamento de Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo — FGTS, contribuicdo a previdéncia social, férias, décimo
terceiro salario, auxilio familia, auxilio maternidade, equipamentos de protecado individual,
entre outros. Conforme informacdes de campo, o trabalhador é contratado por tarefa e recebe
em média, cerca de R$ 150,00 por hectare desmatado. Assim, somando-se as despesas de

insumos, o custo para realizar o desmatamento de um hectare € entorno de R$ 200,00.

Logo, o modelo geral para avaliar a efetividade da fiscalizagdo ambiental para o controle
do desmatamento ilegal ha Amazobnia, que demonstra a tendéncia de comportamento das
pessoas para 0 cumprimento das normais perante a coer¢cdo administrativa, pode ser

expresso da seguinte forma:
C={Gf+[(Gp+Ga).Cp]+Gt}-{[Pd.Pa.Pj.Pc.Pp.(S+Ve+Va).e "Y1+c} (7)

ApoOs estabelecido o modelo analitico, 0 mesmo sera aplicado em diferentes cenérios
de dissuasao. O primeiro € o cenario de dissuasédo geral onde sera avaliada a efetividade da
fiscalizagdo ambiental para toda a Amazénia Legal. Em seguida, foram analisados cenarios
de dissuasédo especifica onde é avaliada a afetividade da fiscalizagdo ambiental em cada
estado que compdem a Amazonia Legal. E, por Ultimo, sdo avaliados cenarios de dissuasao
hipotéticos, manipulando algumas variaveis do modelo para identificar melhorias ou
otimizac&o da efetividade da fiscalizacdo ambiental a partir de medidas administrativas e de

gestao.
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4.2 CENARIO DE DISSUASAO GERAL

O cenario de dissuasao geral consiste na avaliacao da efetividade da fiscalizagdo para
o controle do desmatamento ilegal em toda a Amazonia Legal, no periodo de 01.08.2008 a
31.07.2013, conforme representado na Tabela 15.

O Valor de Dissuasao Geral — VDg obtido € de R$ 38,54 referente a fiscalizacao
ambiental do desmatamento nos 9 estados que compdem a Amazbnia Legal. A analise
individualizada das variaveis que comp&em o modelo de mensuragdo do VD permite entender

melhor os resultados, conforme discutido a seguir.

Tabela 15 — Demonstrativo do célculo do valor da dissuaséo geral relacionado ao desmatamento na
Amazodnia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Variavel Valor
Pd 0,45
Pa 0,24
Pj 0,26
Pc 0,90
Pp 0,10
S (R$/ha) 5.000,00
Ve (R$/ha) 200,00
Va (R$) 15.185,22
e 2,72
r 0,10
t (ano) 2,90
VD (R$/ha) 38,54

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

A Pd das infracbes foi medida a partir da comparacdo entre a taxa anual de
desmatamento medida pelo Prodes e os alertas de desmatamento produzidos pelo Deter,
ambos sistemas de monitoramento realizados pelo Inpe. A taxa de desmatamento é produzida
anualmente com base na andlise de imagens cuja resolucdo espacial € 30 m, permitindo
detectar poligonos a partir de 6,25 ha e no seu calculo sdo levados em conta outros
parametros, como a cobertura de nuvens e a quantidade de cenas analisadas. J4 os dados
de alerta de desmatamento séo produzidos diariamente com base em imagens cuja resolucao
espacial é de 250 m, permitindo detectar poligonos a partir de 25 ha. No periodo entre os
meses de novembro a abril essa deteccéo € prejudicada pela elevada cobertura de nuvens
na regido amazoénica. Apés a interpretacdo das imagens, os alertas de desmatamento sao
enviados para a sede do lbama, que realiza uma rapida qualificagdo e em seguida s&o
disponibilizados as equipes de fiscalizagcdo em campo para que se dirijam aos poligonos

identificados e procedam a acéo fiscalizatéria, inclusive a lavratura dos autos de infracao.
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A média do periodo analisado da &rea detectada com desmatamento pelo Deter em
relacdo a area detectada pelo Prodes é de apenas 0,45, ou seja, menos da metade das
possiveis infracbes ambientais sdo detectadas no curso do ano para que as equipes de
fiscalizagdo possam agir sobre o desmatamento. Isso é devido as caracteristicas dos
sensores de deteccao, sendo que o Prodes tem uma melhor resolugéo espacial, porém menor
disponibilidade temporal, impossibilitando a atuag&o oportuna da fiscalizagdo. Por outro lado,
o Deter permite uma maior resolucdo temporal, contudo, sua resolugédo espacial € baixa,
deixando de detectar muitos poligonos de desmatamento, superestimando outros ou,
registrando falsos positivos. Essas informacdes limitam a atuacdo da fiscalizacdo ambiental,
pois distorcem o direcionamento da fiscaliza¢@o e nao possibilitam a intervenc¢ao oportuna em

areas criticas ou conduz ao um grande esfor¢o operacional com baixos resultados.

As melhorias na detecgdo das infracdes associadas as altera¢des da cobertura vegetal
passam pela evolugdo do Deter, especialmente envolvendo a melhoria na resolugéo espacial,
na implantacdo de novas classes de alteragdo da cobertura vegetal e na detec¢éo dessas

alteracdes no periodo com cobertura de nuvens.

A Pa obteve o resultado de 0,24, o que corresponde a propor¢do de autuagles
ambientais decorrentes de infracbes por supresséo a vegetacao tipificadas nos artigos 43, 44,
45, 49, 50, 51, 51-A, 52, 53, 58 e 60 do Decreto n° 6.514 (BRASIL, 2008), que totalizam 3.999
Al. Essas infracdes foram computadas porque sdo aquelas passiveis de gerarem alertas de
desmatamento, diferente das demais infrac6es abordadas no estudo que tém relagcdo com a
cadeia do desmatamento na AmazoOnia e que ndo sao mensuraveis pelos sistemas de
monitoramento da cobertura vegetal. No célculo da Pa foi desconsiderado qualquer poligono
de desmatamento detectado, inclusive aqueles que possam ter alguma autorizacao do érgao
ambiental. No entanto, isso € raro ocorrer e s6 é possivel saber quanto forem realizadas as
diligéncias de campo. Ndo ha estatisticas precisas que mensurem a quantidade de
desmatamento autorizado na Amazdnia. Também néo foi levado em conta possiveis erros de

detecc¢édo do sistema de monitoramento que podem gerar falsos positivos.

Nota-se de forma geral que o resultado da Pa é muito baixo frente a quantidade de
possiveis infragbes que sdo detectadas e pode ser ainda menor se for comparada ao
montante de autos de infracdo decorrentes da supressao da vegetacdo e a quantidade de
poligonos de desmatamento detectados pelo Prodes. Contudo, a Pa €& extremamente
correlacionada ao esforgo operacional em campo para realizar as diligéncias e efetuar as
autuacOes ambientais. Isso exige ampla capacidade instalada envolvendo grande quantidade
de pessoal, de recursos financeiros para custear passagens e diarias para os fiscais,

aquisicdo de equipamentos operacionais, pagamento de meios de deslocamento (veiculos,
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embarcacfes e aeronaves), meios logisticos para instalacdo de bases operacionais, entre
outros. Essas necessidades, associadas ao contexto amazénico, com a precaria infraestrutura
viaria, distancias enormes, condi¢des climaticas adversas, precariedade dos servigos publicos
e infraestrutura urbana, auséncia do poder publico, entre outros, ddo conta do quanto se torna
penoso o trabalho em campo e dos custos que envolvem o instrumento de comando e

controle.

Assim, a melhoria da performance de autuacdo passa por mais investimentos,
especialmente na contratacdo de servidores para atuarem na fiscalizacdo ambiental e em
medidas compensatdrias que estimulem a atuacao deles nas a¢des de fiscalizacdo ambiental
do desmatamento ilegal na Amazbnia. Outras solu¢cdes também devem ser consideradas,
como a autuacao remota a partir da integragdo de informacdes sobre os proprietarios dos
imoOveis onde ocorre o desmatamento, sua qualificacdo, endereco e outras variaveis que
possibilitem lavrar os autos de infracdo e embargar a rea e encaminhar os documentos por
meio dos correios sem necessidade de ir a campo. Outra medida que seria importante para
aumentar o esfor¢co de autuacdo é o engajamento dos Oema na fiscalizagdo ambiental, visto
que a responsabilidade prevalente de apurar as infracdes relacionadas ao desmatamento

ilegal na Amazénia é dos estados e muito pouco tem sido realizado nesse sentido.

Em relacéo a Pj foi observado que o resultado obtido € de 0,26, ou seja, 26% dos autos
de infracdo analisados foram julgados em primeira insténcia. A principio, esse valor baixo se
deve a grande demanda reprimida de julgamento de Al que se acumulou nos ultimos anos,
sobretudo com a intensificacdo das acdes de fiscalizacdo ambiental na Amazénia a partir de
2004, com a implantagdo do PPCDAM.

A partir de 2009, com o estabelecimento de novos instrumentos normativos e a
priorizagdo institucional do assunto, os julgamentos dos Al foram intensificados, cujo
guantitativo de decisbes superou o quantitativo de autuac¢des por ano. Contudo, mesmo com
o ritmo crescente dos julgamentos, ainda levardo varios anos para que todo o passivo seja
julgado e, que todos os novos Al tenham alguma decisdo no prazo limite de um ano. Também
parece haver demora no julgamento devido a precariedade de informacdes para a instrugéo
inicial dos processos administrativos, o que exige complemento de informagdes e contraditas
por parte do agente autuante. Assim, para melhorar a Pj € necessario investir em pessoal para
instruir e julgar os processos administrativos e em solugdes informatizadas para otimizacdo

de procedimentos e tempo.

A Pc das autuacdes, ou seja, a probabilidade de confirmar a acusacado de infracdo e

condenar o autuado a cumprir as san¢des administrativas foram considerados como 0,90
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devido a insuficiéncia de informagfes. Os dados referentes a essa variavel ndo estdo
devidamente sistematizados, o que dificulta estabelecer seu valor com maior precisdo. E
consenso entre os profissionais envolvidos no julgamento de que poucos Al deixam de ser
mantidos por alguma inconformidade na autuacgao, seja, por vicios insanaveis, por prescricdo
ou mesmo por decisao judicial. O que pode ocorrer com maior frequéncia nas decisdes é a
minoracdo ou majoracdo da multa, decisdo de desembargo da area ou atividade devido &
regularizagdo ambiental, decisdo pelo ndo perdimento de algum bem apreendido, mas que

sdo medidas normais no ambito de apuracao da infracdo ambiental.

As melhorias na Pc passam por uma instrucdo mais qualificada, contendo todas as
informacfes necessarias para que se possa decidir de maneira assertiva e célere sobre a
manutencdo ou ndo da autuacdo. Por isso, 0 enquadramento correto da infragdo, com uma
descri¢do clara do ato infracional e um relatorio que descreva as causas e circunstancias em
gue ocorreu a infragdo ambiental, juntamente com elementos elucidativos e probatorios,
podem dar mais consisténcia a instru¢do do processo administrativo e evitar que os atos da
administracdo publica sejam facilmente contestados pelo autuado, administrativamente ou
judicialmente. Além disso, evita-se contraditas pelo agente autuante, o que implica na delonga

do tempo de julgamento.

A principal sancdo empregada pelo processo administrativo sancionador é a pecuniéria.
O estudo demonstrou que a Pp da multa ambiental € um dos menores indicadores do modelo
da mensuracéo do VD, atingindo apenas 0,10, ou seja, 10% das multas foram pagas. Essa
propor¢ao ainda é agravada ao se constatar que as multas pagas sao aquelas cujos valores
sdo de menor monta e que parte delas foram pagas voluntariamente, isto €, antes mesmo de
haver alguma decisdo sobre a autuagéo, o que significa que a manutencao do auto de infracédo

ndo é um fator determinante para o seu pagamento.

Portanto, a execucao da sancao administrativa pecuniaria € um fator de gargalo no
processo administrativo sancionador e que certamente impacta negativamente na efetividade
da fiscalizagdo ambiental. Existem algumas iniciativas por meio de agdes judiciais em que se

busca o pagamento da multa, mas sem grande sucesso, visto que é um procedimento

oneroso, demorado e com poucos resultados.

O valor de S empregado no modelo de mensuracéao do valor da dissuas&o corresponde
a R$5.000, que € o montante de multa aplicada para a destruicdo de um hectare de vegetacao
nativa sem autorizacdo do 6rgdo ambiental competente, conforme disposto no artigo 50 do
Decreto n°® 6.514 (BRASIL, 2008). Ha outras tipificacdes de infracdes que envolvem &reas

especiais, como reserva legal, area de preservagdo permanente, unidades de conservacao,
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objeto especial de preservacao, areas de dominio publico, que podem elevar o valor da multa
para até R$ 50.000,00.

A legislacao antecessora, Decreto n® 3.179 (BRASIL 1999), apesar de também prever
multas que poderiam a chegar até R$ 50.000,00, a multa correspondente destruicdo de um
hectare de vegetacdo nativa sem autorizacdo do 6rgdo ambiental competente prevista no
artigo 37, era de R$ 1.500,00. Com a alteracdo da norma o valor da multa passou para R$
5.000,00. Além disso, foram melhoradas e acrescidas outras tipificacdes de infracdes, o que
possibilitou uma atuacdo mais precisa da fiscalizacdo ambiental. No entanto, aumentar ainda
mais o valor da multa, necessita de ajuste na norma e ja parecer ser severa o bastante perante

a realidade de desembolso de boa parte dos infratores.

O Ve estipulado em R$ 200,00 refere-se ao montante estimado que o infrator iria lucrar
por hectare/ano com a produg&o pecuéria na area desmatada. Assim, & medida que a infragédo
foi constatada, houve a atuacéo e a area foi embargada, pressupde-se que a intervencao
fiscalizatoria impediu a consecugéo do dano, cessando o possivel lucro com a atividade ilegal.
No entanto, nem sempre iSSO ocorre, pois, mesmo havendo a autuagéo e o embargo, o infrator
continua a preparar a area e produzir nela. Por isso, faz-se necessario um trabalho mais
intenso de monitoramento das areas embargadas, afim de acompanhar o cumprimento das
medidas administrativas e evitar a continuidade da infracdo. Além disso, a disponibilizacdo
publica de informacdes sobre as areas embargadas € extremamente relevante porque
possibilita o controle pelo mercado sobre os produtos gerados em areas desmatadas

ilegalmente a medida que transfere risco a outros elos da cadeia do negécio.

A variacdo do Ve do embargo é dependente da lucratividade da atividade pecuéria, da
tecnologia envolvida, dos custos de insumos, do transporte do produto, da oferta e demanda,
da variacdo cambial e de outros elementos do mercado. Assim, ha pouca governabilidade
sobre essa variavel e ela compde o modelo porque o embargo € uma medida do processo
administrativo sancionador, aplicado nas ag¢des de fiscalizagdo ambiental e que impactam a

VE da infracdo ambiental. Assim, ela € importante para compor a mensuragéo do VD.

Nesta mesma linha esta o Va, cujo valor identificado foi de R$ 15.185,22, obtido a partir
da média dos valores dos bens apreendidos declarados no momento da apreenséo. No rol de
bens apreendidos hd uma diversidade de materiais e equipamentos que vao desde
motosserras, combustivel e até tratores, cujos valores pode variar de algumas dezenas de

reais a centenas de milhares de reais.
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O Va é uma variavel vital para a promocéo da dissuaséo, visto que se Va for nulo, o VD
cairia para R$ 9,83, ou seja, uma reducdo de 74,5% no VD. Dada essa relevancia, pode-se
inferir que o Va é um dos fatores que mais podem contribuir para a promocao da dissuasao,
pois gera um impacto econdmico de grande monta, direto e imediato sobre o infrator. Em
analogia aos fundamentos da teoria da dissuaséo, constata-se que a apreensao de bens,
produtos e subprodutos envolvidos na infragdo ambiental € um medida severa, devido o valor
desses bens; é um medida célere, porque é executada imediatamente, no ato da fiscalizacéo;
h& certeza na punicéo porque o bem, produto ou subproduto envolvido em infracdo ambiental
€ apreendido; e é percebido pelos infratores, por haver exposicdo publica no transporte do

produto, na divulgacao pela imprensa e na comunicacao entre os pares do autuado.

Quanto a certeza da puni¢éo, deve-se considerar que ndo € em toda acao fiscalizatoria
que é possivel realizar flagrantes para a apreensdo de bens e muitos infratores estao
adotando estratégias para esconder, camuflar ou mesmo resgatar os bens em posse da
administracdo para evitar a consumacao da apreensdo. Além disso, cerca de 75% dos bens
apreendidos ficam com o infrator na condicdo de fiel depositario o que minimiza
significativamente a sensacdo de perda do bem. Somado a baixa Pj e a execucdo da
destinacdo dos bens apreendidos, essa variavel podera ser avancada a patamares mais

expressivos e contribuir para aumentar o VD.

No periodo analisado a taxa de juros oficial registrou uma média de 10,1% (r = 0,10) ao
ano, que é fruto da conjuntura econémica do pais. Como ha uma tendéncia de aumento da
taxa de juros para 0s proximos, isso pode repercutir na reducdo do VD. Contudo, é uma

variavel que ndo ha governabilidade do érgdo ambiental.

E, por ultimo, quanto ao tempo, o periodo analisado registrou que em média, leva-se
2,90 anos para o julgamento do processo administrativo sancionador. No calculo foi
considerado apenas o tempo do julgamento em primeira insténcia porque o julgamento em
segunda instancia vai depender do autuado em recorrer da decisdo ou porque, se néo for
mantido o Al, ndo ha julgamento em segunda instancia. O t parece nao ter um impacto
significativo no VD, contudo, se ele for excessivamente delongado, pode influenciar a
percepcéo social de falta de celeridade da punicéo ou gerar riscos de prescricdo da pretenséo
punitiva, o que impactaria a Pc. A reducdo de t traria ganhos na execucdo das sancoes
administrativas, seja 0 pagamento da multa, destinagdo dos bens apreendidos, manutencgéo

da &reas embargadas, recuperacdo do dano ambiental ou outras medidas administrativas.

Para o célculo da VE, foram empregados os ganhos cujos valores estdo relacionados

na Tabela 16. O valor do Gf foi obtido levando em conta os dados de exploracéo florestal ilegal

128



obtidos com os servidores do Ibama que atuam na fiscalizacdo ambiental, decorrente de
entrevistas com infratores nas ag¢des fiscalizatérias. Foi considerado que o lucro médio obtido
com a venda da madeira de uma &rea explorada seletivamente, antes do desmatamento a
corte raso é de em torno de R$ 100,00 o m® e que séo explorados em média, 20 m3. Logo, o
ganho com a exploragéo florestal € de cerca de R$ 2.000,00 por hectare. Podem existir
algumas variacdes de regido para regido, do valor das espécies exploradas, da quantidade
de madeira retirada, porém, é muito dificil obter esses valores precisamente porque eles ndo

constam nas estatisticas oficiais.

Tabela 16 — Demonstrativo do calculo da vantagem econdmica para a motivacdo do desmatamento na
Amazonia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

Variavel Motivagao pecuéria Motivagao agricola Motivagao fundiéria
Gf (R$/ha) 2.000,00 2.000,00 2.000,00
Gp (R$/ha) 200,00 0,00 0,00
Ga (R$/ha) 0,00 700,00 0,00
Cp (ano) 5,00 5,00 5,00
Gt (R$/ha) 0,00 0,00 4.000,00
VE (R$/ha) 3.000,00 5.500,00 6.000,00

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Ao Gp foi atribuido o valor de R$ 200,00. Esse montante corresponde ao lucro obtido
em um hectare de area ocupada com bovinos, por ano. Da mesma forma que o Gf, ha
variagdes de regido para regido, da técnica de produgéo adotada, da logistica de escoamento
da producéo, da dindmica de mercado, entre outros. Quanto ao Ga, a principal atividade
agricola em grande escala na Amazodnia, em especial no estado do Mato Grosso, é o cultivo
de soja. Deduzindo as despesas de producao e a receita da venda, o lucro médio por hectare
é de R$ 700,00. Para a Ga néo foi considerado que em alguns casos ha dois ciclos de
producdo por ano em uma mesma area. Um com o cultivo principal, predominantemente soja,

e outra um cultivo secundario denominado “safrinha”.

Por ultimo, para mensuragédo do Gt, foi considerado o valor R$ 4.000,00 por hectare,
cujo valor também foi objeto de informacdes de campo em acgdes de fiscalizagdo ambiental
nas areas onde a pratica de desmatar para formar fazendas e agregar valor a terra é mais

usual, especialmente em areas de dominio publico invadidas.

Os resultados indicam que a VE obtida pela motivacdo da atividade pecuaria é de R$
3.000, que é a motivacao principal do desmatamento na Amazdnia. Em seguida, a VE obtida
pela motivagdo agricola, especialmente a soja é de R$ 5.500,00 e a VE decorrente da

especulacdo fundiaria, sobretudo a usurpacdo de terras publicas, é de R$ 6.000,00 por
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hectare. Em todos os casos, foi considerado o Gf, tendo em vista que, em qualquer uma

dessas atividades, € possivel explorar a madeira previamente.

Ha ainda a possiblidade de ocorrer motivagées mistas, como nos primeiros anos que
sucedem ao desmatamento, h& a producédo de bovinos e depois a venda das terras ou a
producao de bovinos e depois que a area estiver mais limpa de restos florestais, h4 a producao
agricola. De qualquer forma, em todos esses casos, a menor VE seria aquela motivada pela

pecudria.

Por fim, para se chegar ao resultado da efetividade da fiscalizacdo ambiental para o
controle do desmatamento ilegal na Amazonia, foi subtraido da VE o VD, somado aos custos
de producdo do desmatamento, cujo resultado indica a tendéncia do comportamento em
relag@o a supressédo da floresta. O custo de producdo do desmatamento foi obtido com base
em dados de campo, cujo valor médio para desmatar a corte raso um hectare é de R$ 200,00,

empregando trabalhadores bracais.

Cabe registrar que cada vez é mais frequente o uso de tratores de esteira para destruir
a floresta. A técnica consiste em puxar uma enorme corrente pelas pontas, com o auxilio de
dois tratores e derrubar toda a floresta. Em seguida as arvores caidas sdo empilhadas em
leiras para serem queimadas e limpar o solo para a mecanizacao agricola. Esse processo é
mais oneroso que o servi¢co bracal, custando em torno de R$ 1.000,00 por hectare, porém, é
mais rapido e permite o aproveitamento imediato da area para a producéo agricola. Por isso,
normalmente s6 é empregado quando a motivacao do desmatamento é a agricultura e em

areas onde a estrutura da floresta ndo muito densa.

Assim, os resultados indicam que a VE obtida com a pratica da infragdo ambiental, frente
ao VD obtido pela fiscalizacdo ambiental, a tendéncia de C é de realizar o desmatamento
ilegal, seja, motivado pela atividade pecuaria, pela atividade agricola ou pelo comércio de
terras (Tabela 17). Consta-se que os valores C sdo dezenas de vezes maiores que o VD. Ou
seja, para o VD desmotivar a pratica do desmatamento ilegal C deveria ser 0 ou menor que
0.

Tabela 17 — Demonstrativo do calculo da tendéncia de comportamento para realizar desmatamento na
Amazonia no periodo 01.08.2008 a 31.07.2013.

Variavel Motivacdo pecuaria Motivacgdo agricola Motivacao fundiéria

VE (R$/ha) 3.000,00 5.500,00 6.000,00
VD (R$/ha) 38,54 38,54 77,08
¢ (R$/ha) 200,00 200,00 200,00
C (R$/ha) 2.761,46 5.261,46 5.722,92

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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Portanto, conclui-se que, sob o aspecto da dissuaséo geral, as vantagens obtidas com
o desmatamento ilegal sdo maiores que 0s riscos de punicdo promovidos pela fiscalizagédo
ambiental, visto que nos 3 casos que motivam economicamente o desmatamento, a VE
supera em dezenas de vezes 0 VD e os custos de producgéo da infracdo. Esses resultados
demonstram que a dissuasao promovida pela fiscalizagdo ambiental ndo é suficiente para
impedir plenamente o desmatamento ilegal na Amazonia. Pode haver, contudo, uma
influéncia periférica sobre tal comportamento, devido a alguns resultados mais expressivos
de uma ou outra, como o0 Ve e 0 Va, que criam desestimulos circunstanciais a cada regido ou
perfil do ator envolvido no cometimento da infracdo. Assim, infere-se que a efetividade para o
controle do desmatamento ilegal na Amazonia € baixa e o desmatamento ocorrido no periodo
de 01.08.2008 a 31.07.2013 poderia ter sido freado em maior propor¢éo se houvesse maior

capacidade de dissuasao.

Entéo, se os resultados apontam para a baixa efetividade da fiscalizagdo ambiental,
como ocorreu a redugcdo do desmatamento nos ultimos anos? Uma das formas de explicar
esse questionamento é a partir do entendimento da relacdo da motivacéo e da desmotivagéo
do desmatamento ilegal, ou seja, h4 um confronto entre as forcas que motivam o
desmatamento ilegal, especialmente a VE a ser obtida com ele e as forgas que desmotivam
o desmatamento ilegal, decorrente da dissuasdo administrativa (Figura 7). A resultante dessas
forcas refletirda na intensidade do desmatamento, sendo ele maior ou menor conforme o
avanco ou o recuo de uma das forcas. Assim, a medida que avancam as forcas de
desmotivacdo, recuam as forcas de motivacdo e vice-versa, influenciando a reducédo do
desmatamento. Ademais, se VD fosse nulo, ou seja, se ndo houvesse fiscalizagdo ambiental,
certamente poderia haver um grande aumento no desmatamento, tanto quanto maior fosse a
VE, pois ndo haveria nenhuma contraposi¢cao de forgas, apenas as variaveis econdmicas iriam
predominar na influéncia do comportamento. Assim, se por um lado a fiscalizagdo ambiental
ndo consegue avancar para reduzir ainda mais o desmatamento devido ao baixo VD, por
outro, mesmo com esse diminuto indicador ela acaba sendo um obstaculo para que o

desmatamento ndo aumente, mantendo um certo controle.

Uma situagdo que necessita ser aprofundada € qual seria 0 VD em que a taxa de
desmatamento fosse nula? A principio, isso ocorreria quando VD = VE, contudo é possivel
que, mesmo sendo VD < VE, até uma determinada proporcao dessa relacdo seria suficiente

para inibir o comportamento de desmatar. Ou seja, o VD pode ter um peso superior ao VE.
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Forcas de motivacdo Forcas de desmotivacéo
{VE} C {VD, c}

0 1.000 2.000 3.000 4.000 5.000 6.000 7.000
Taxa de desmatamento (km?)

Figura 7 — Representacao da correlacdo da forca de motivacdo e da forca de desmotivacdo para a
realizacdo de desmatamento ilegal na Amazénia.

VE = vantagem econdmica, VD = valor de dissuasdo, C = comportamento, ¢ = custo de producao da
infracdo.

Outro aspecto importante que deve ser considerado € de que, a principio, ndo seria
possivel reduzir 100% do desmatamento ilegal apenas com a coercdo administrativa. Existem
outras motivagdes fundamentais a vida que vao além da vantagem econémica e que ndo sédo
atingidas pela dissuasao administrativa. Como, por exemplo, posseiros, pequenos produtores,
assentados legitimos, ribeirinhos, entre outros, cultivam alimentos para sua subsisténcia e da
familia e para tanto desmatam ilegalmente. Para essas pessoas, se hao produzirem
alimentos, nao terdo como sobreviver, ou seja, h4 uma necessidade fundamental para viver
cuja ameaca de puni¢do ou quaisquer multas ndo vao impedir que ele desmate para produzir
alimentos. Além disso, a exploragéo ilegal de madeira também é uma fonte de renda para
atingir outras necessidades fundamentais, como, aquisicdo de alimentos manufaturados,
medicamentos, transporte, vestuario, etc. Nesses casos, 0 maximo que pode acontecer € 0
éxodo rural, vindo a engrossar as estatisticas da pobreza na periferia das cidades ou se
submeter ao trabalho assalariado daqueles que realizam o desmatamento ilegal ou que

extraem madeira da floresta.

Atualmente, cerca de 25,0% do desmatamento ilegal ocorre em lotes de assentados,
seja aqueles promovidos pelos estados ou pelo Incra. Desconsiderando os casos de
ocupacao ilegal, comércio e acumulo desses lotes, 0os assentados enquadram-se no caso
narrado anteriormente. Assim, a probabilidade de acabar com o desmatamento ilegal por meio

da fiscalizagdo ambiental € muito improvavel, o que exige outras medidas do poder publico.

Valor de Dissuasdo Maxima — VDm

O Valor de Dissuasdo Maxima — VDm € aquele obtido a partir da maximizagdo dos
resultados de todas as varidveis do modelo de avaliacdo da efetividade da fiscalizacdo
ambiental. O VDm corresponde a R$ 23.751,27, conforme apresentado na Tabela 18, ou seja,
seu impacto relativo € 61.473,9% maior que o VDg, demonstrando assim a perspectiva de

evolucdo da capacidade coercitiva.
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Para o célculo da VDm foram considerados que a Pd, Pa, Pj e Pc, Pp atingiram 100,0%,
ou seja, todas as possiveis infracdes seriam detectadas, autuadas, julgadas, confirmadas e
pagas, no prazo de 6 meses (t = 0,5), que € o tempo razoavel para concluir 0 processo
administrativo sancionador. Nao houve alteracdes no S, por considerar que ja € elevado o
suficiente e Va estima-se uma melhoria na ordem de 31,7%, aumentando a capacidade de
apreensdo. Como para Ve nao héa controle pleno sobre essa variavel, manteve-se no mesmo
patamar. Para estabelecer r, foi considerado o valor 12,0% ao ano por ser o valor maximo
previsto na Constituicdo Federal para os juros, muito embora a conjuntura econémica nao

respeite esse parametro.

Tabela 18 — Demonstrativo do céalculo do valor de dissuasao méaxima e do seu impacto relativo no valor
de dissuasdao geral relacionado ao desmatamento na Amazébnia no periodo de 01.08.2008 a
31.07.2013.

Variavel VDg VDm Impacto relativo
Pd 0,45 1,00 122,2%

Pa 0,24 1,00 316,7%

Pj 0,26 1,00 284,6%

Pc 0,90 1,00 11,1%

Pp 0,10 1,00 900,0%

S (R$/ha) 5.000,00 5.000,00 0,0%
Ve (R$/ha) 200,00 200,00 0,0%
Va (R$) 15.185,22 20.000,00 31, 7%
e 2,72 2,72 0,0%

r 0,10 0,12 20,0%

t (ano) 2,90 0,50 -82,8%
VD (R$/ha) 38,54 23.731,57 61.473,9%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Assim, o VDm é uma estimativa para estabelecer um limiar da efetividade da
fiscalizacdo ambiental, visto que algumas variaveis maximizadas séo intangiveis, como, por
exemplo, detectar todas as infracdes relacionadas ao desmatamento ilegal na Amazoénia ou
fazer com que todas as multas sejam pagas. Quando o VDm e os custos da infracdo forem
superados pela VE, significa que o instrumento coercitivo ndo é suficiente para demover o
comportamento tendente a infracdo, isso porque, desmatar € muito mais atraente pela
lucratividade que ele possibilita e ndo é mais possivel aumentar VD. Como exemplo, pode-se
citar o desmatamento para a exploracdo de espécies madeireiras de alto valor agregado,
como o mogno (Swietenia macrophylla) e o desmatamento para a exploracéo ilegal de ouro.
Nesses casos, € necessario investir em outros mecanismos para combater a lucratividade da
infracdo ambiental, como aumentar os custos de producéo da infragdo, dificultando o acesso
a insumos ou concentrar esforcos em outras sancfes, especialmente no ritmo criminal,

promovendo a prisdo dos infratores e ainda, impedir que os produtos da infracdo sejam
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comercializados. Para cada caso, deve-se elaborar a estratégia para obter os melhores
resultados possiveis.

4.3 CENARIO DE DISSUASAO ESPECIFICA

O cenario de dissuasao especifica consiste na avaliacao da efetividade da fiscalizacao
ambiental para cada estado que compdem a Amazénia Legal, no periodo de 01.08.2008 a
31.07.2013. O célculo do VDe para cada estado foi gerado a partir dos parametros das
autuacBGes ambientais (Pd, Pa, Pj, Pc, Pp, Va e t) gerados na analise da série histérica da
pesquisa, cujos resultados estdo dispostos na Tabela 19. Manteve-se o mesmo valor para

todos os estados das variaveis S, Ve err.

Tabela 19 — Demonstrativo do calculo da tendéncia de comportamento decorrente da dissuasao
especifica em cada estado que comp&em a Amazonia.

Variavel AC AM AP MA MT PA RO RR TO
VE (R$/ha) | 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00 3.000,00
VD (R$/ha) 24,16 16,18 10,29 48,06 31,03 8,96 49,16 78,47 1.718,84

¢ (R$/ha) 200,00 200,00 200,00 200,00 200,00 200,00 200,00 200,00 200,00
C (R$/ha) | 2.77584 2.783,82 2.789,71 2.751,94 2.768,97 2.791,04 2.750,84 2.721,53 1.081,16

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Conforme representado no Grafico 9, pode-se constatar que o VDe dos 9 estados
analisados, apenas 4 superam o VDg para a Amazonia, dentre eles estdo os estados do

Maranhao, Rondbnia, Roraima e Tocantins.
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Gréfico 9 — Valor de dissuasdo especifica da fiscalizagcdo ambiental no periodo de 01.08.2008 a
31.07.2013.
Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados nha pesquisa.

No estado do Maranhdo o VDe promovido pela fiscalizagdo ambiental é de R$ 48,06 e
os principais fatores que influenciam esse resultado séo a Pa, Pj, Pp e t. A Pj supera a Pj do
VDg em 70,0% o que demonstra uma significativa capacidade de execucdo das sancdes
administrativas que fica entorno de 17,0% das multas. A Pa possivelmente esteja mascarada
pelo fato de que apenas parte do territério estadual € monitorado pelo Prodes e pelo Deter.
Assim, a quantidade de alertas gerados pelo Deter é relativamente baixa frente a quantitativa
de autos de infracdo por supresséo da vegetacdo que engloba todo o estado.

Quanto ao estado de Ronddnia, no computo do VDe é de R$ 49,16, com destaque para
0 Va, cuja média atinge R$ 25.261,48, 66,4% superior ao Va para toda a Amazbnia. Essa
variavel foi a principal responsavel por aumentar em 25,7% o VDe em rela¢do ao VDg, muito
embora alguns parametros sejam inferiores. O Va elevado é decorrente principalmente da
grande quantidade de caminhdes apreendidos pelo transporte ilegal de produtos florestais,
especialmente no municipio de Vilhena onde foi desenvolvida uma operacdo de grande
envergadura. Como o valor de cada caminh&o é elevado, influencia significativamente no Va.
No entanto, a maior parte desses caminhdes encontra-se com o autuado, na condic¢éo do fiel

depositario, seja por decisdo administrativa ou judicial.

O estado de RR registrou o VDe de R$ 78,47, sendo 103,7% superior a VDg. As

variaveis que mais influenciaram esse resultado foram Pa = 0,51, Pj = 0,48 e Pp = 0,14.
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Contudo, a baixa capacidade de deteccao do desmatamento devido as caracteristicas dos
sensores dos sistemas de monitoramento. Por exemplo, o Deter detecta poucos poligonos de
desmatamento por causa do tamanho reduzido de cada poligono, pela predominancia de
cobertura de nuvens no estado e devido a fitofisionomia na regido que dificulta a interpretacéo
de alteracdes na cobertura vegetal. Além disso, o Va € 61,7% menor que o Va para Amazonia.
Mesmo assim, o VDe de RR foi o segundo melhor entre os 9 estados.

O melhor VDe ocorre no estado do Tocantins com R$ 1.718,84, sendo 4.359,7%
superior ao VDg para a Amazonia. As variaveis que mais contribuem para esse montante sao
a Pa, Pj, e Pp. Cerca de 31,0% dos Al lavrados no TO sao pagos, o que € 210,0% superior a
média para a Amazébnia e 62,0% ja foram julgados no prazo médio de 2,79 anos, o0 que é
138,5% superior a média para a Amazonia. Porém, a variavel com maior ganho é a Pa onde
154,0% de autuacgéo de alertas detectados, gerando um impacto relativo de 541,7% sobre a
média da Amazobnia. Porém, a exemplo de outros estados, os elevados valores para a Pa
devem-se as limitagdes do monitoramento da alteracdo da cobertura vegetal. No Tocantins,
apenas uma pequena parcela do estado onde predomina a floresta amazénica é monitorada
pelo Prodes e pelo Deter. No entanto, os dados de Al por supressédo da vegetacéo referem-
se ao estado todo, 0 que superestima a Pa. Portanto, o VDe pode estar superestimado, pois
se Pa fosse igual a média para Amazoénia (0,24), o VDe seria de R$ 267,87. Mesmo assim, 0
VDe para a fiscalizagdo ambiental no estado do Tocantins continua sendo o melhor entre
todos.

As unidades federativas da Amazbnia com o menor desempenho no VDe sdo o0s
estados do Acre, Amazonas, Amapda, Mato Grosso e Parad. No estado do Acre o VDe é
influenciado pela baixa Pd (0,13), possivelmente devido as limitacdes dos sistemas de
monitoramento, baixa Pp (0,04), baixo Va (9.880,22) e demora no tempo médio de julgamento
(3,55 anos). Mesmo a elevada Pa (1,11) que supera o quantitativo de alertas de
desmatamento e com uma elevada Pj (0,44), o valor da VDe é 37,3% inferior ao VDg para a

Amazonia.

O estado do Amazonas acompanha a baixa no VDe dos demais estados registrando R$
16,18, sendo 58,0% inferior ao VDg para a Amazonia. Entre as varidveis com registros baixos,
destacam-se a Pd (0,37), a Pa (0,18), a Pp (0,09) e, principalmente, o Va (R$ 9.208,07).

O VDe no estado do Amapé é de R$ 16,16, sendo 58,0% inferior ao VDg para a
Amazonia. Historicamente no Amapé ndo ha grandes areas de desmatamento a corte raso,
contudo, os valores das taxas de desmatamento ndo sdo precisas limitagbes dos sistemas de

monitoramento. Esse € caso em Pd é quase nula (0,03) e a Pa (7,69) é elevadissima, pois
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praticamente ndo é possivel identificar o desmatamento por imagens de satélite, mesmo
assim, sao atuados muitos poligonos nao registrados. Essas autuacbes possivelmente
ocorrem porque h& outras fontes de informacdo para detectar as infragbes. Porém, o
julgamento dos processos administrativos € muito baixo (Pj = 0,06) e somada ao baixo Va
(3.296,21), o resultado do VDe é 73,3% menor que o VDg para a Amazonia.

No estado do Mato Grosso o VDe é de R$ 31,03 o que corresponde a 19,5% menor que
0 VDg. Apesar da Pd ser bem elevada (1,06) e o tempo de julgamento dos autos de infracdo
levam em média de 2,59 anos. Também ha outras variaveis que estdo a baixo dos registros
para a Amazbnia, como, a Pa que é de 0,21 e a Pj que é de 0,23. Contudo, a Pp das multas
€ de apenas 0,05 e 0 Va € de 12.250,58 sdo as mais significativas e contribuem para a reducao

do desempenho do VDe.

Ja no estado o Para, o VDe é o menor de todos os estados, atingindo apenas R$ 8,98,
0 que representa 76,7% menor que o VDg. Diversas variaveis contribuem para esse resultado
negativo, como a Pd (0,34), Pa (0,18), Pj (0,18), Pp (0,06). A Pd baixa pode estar associada
a predominancia na cobertura de nuvens e a grande quantidade de poligonos pequenos que
nao é detectado pelo Deter. Porém, é notavel o déficit no julgamento dos Al e no pagamento

das multas.

Fazendo uma analogia entre a taxa de desmatamento e o VDe no periodo estudado,
percebe-se que nos estados do Para, Mato Grosso e Amazonas, onde sdo contabilizadas as
maiores taxas de desmatamento, o VDe é mais baixo que o VDg. Em especial, o0 estado do
Par4 apresenta a maior taxa de desmatamento acumula e o menor VDe. O Unico estado que

destoa positivamente no comparativo € o Tocantins, pelos motivos ja expostos (Gréfico 10).
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Gréfico 10 — Valor de dissuasdo especifica da fiscalizacdo ambiental e a taxa de desmatamento
acumulada no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.
Fontes: Ibama (2014) e Inpe (2014a). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Aplicando os resultados do VDe, de cada estado na andlise da tendéncia de
comportamento, num contexto onde a VE é motivada pela atividade pecuaria, chegou-se aos
resultados apresentados na Tabela 20. Nota-se que em todos os estados a tendéncia de C é
pela préatica da infracdo ambiental, mesmo no caso do estado do Tocantins que apresentou
maior VDe. Logo, a partir do recorte estadual, obteve-se as mesmas constata¢cdes quando se
avalia a efetividade da fiscalizacdo ambiental para toda a Amazobnia, ou seja, baixa
efetividade.

O pior desempenho esta no estado do Para, o que corrobora ser esta unidade federativa
onde ha a maior parcela de desmatamento ilegal. No Par4, o desmatamento é motivado
principalmente pela atividade pecuéria e, embora hé regides voltadas a producéo agricola,
isso ocorre ap0s a consolidacdo das areas desmatadas. No entanto, uma situacdo
preponderante que também motiva o desmatamento ilegal € o comércio de terras ocupadas

irregularmente, onde a VE € a mais elevada de todas.

No Gréfico 11 consta o VDg, o VDe e o VDm, onde pode ser observada a amplitude
para o aumento da efetividade da fiscalizagdo ambiental. Tecnicamente ha possibilidade de
ampliar a capacidade de dissuasdo geral em 61.473,9%. Para tanto, faz-se necessério
estabelecer diversas melhorias nos resultados de algumas variaveis, conforme discutido a

seqguir.
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Gréfico 11 — Tendéncia de comportamento para a dissuaséo especifica da fiscalizacdo ambiental no
periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Fonte: Ibama (2014). Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa
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Tabela 20 — Demonstrativo do calculo do valor de dissuaséo especifica dos estados que comp&em a Amazonia e do seu impacto relativo no valor de dissuaséo

geral.

Variavel | VDe-AC IR |VDe-AM IR | VDe-AP IR VDe-MA IR VDe-MT IR VDe-PA IR VDe-RO IR |VDe-RR IR VDe-TO IR
Pd 013 -711% 0,37 -17,8% 0,03  -933% 0,21 -53,3% 1,06 135,6% 0,34 -24,4% 0,47  4,4% 0,31 -31,1% 0,41 -8,9%
Pa 1,11 362,5% 0,18 -25,0% 7,69 3.104,2% 0,29  20,8% 0,21 -12,5% 0,18 -25,0% 0,21 -12,5% 0,52 116,7% 1,54  541,7%
Pj 0,44  69,2% 0,30 15,4% 0,06  -76,9% 0,35  34,6% 0,23 -11,5% 0,18 -30,8% 0,23 -11,5% 0,48 84,6% 0,62  138,5%
Pc 0,90  0,0% 0,90  0,0% 0,90 0,0% 0,90  0,0% 0,90  0,0% 0,90  0,0% 0,90  0,0% 0,90  0,0% 0,90 0,0%
Pp 0,04 -60,0% 0,09 -10,0% 0,13  30,0% 0,17  70,0% 0,05 -50,0% 0,06 -40,0% 011 10,0% 0,14  40,0% 0,31  210,0%

(Rﬁha) 5.000,00  0,0% | 5.000,00  0,0% |5.000,00 0,0% | 5.000,00  0,0% | 5.000,00 0,0%| 5.00000 0,0%| 500000 0,0% |500000 0,0%| 5.000,00 0,0%

(R;ﬁa) 200,00 0,0%| 200,00 0,0% | 200,00 0,0%| 200,00 0,0%| 20000 00%| 20000 0,0%| 20000 0,0%]| 20000 00%| 200,00 0,0%

Va (R$) |9.880,22 -34,9% |9.208,07 -39,4% | 3.296,21  -78,3% | 13.536,83 -10,9% | 12.250,58 -19,3% | 15.043,43  -0,9% | 25.261,48 66,4% | 5.809,45 -61,7% | 15.605,56 2,8%
e 2,72 0,0% 2,72 0,0% 2,72 0,0% 272 0,0% 2,72 0,0% 2,72 0,0% 272 0,0% 2,72 0,0% 2,72 0,0%
r 0,10  0,0% 0,10  0,0% 0,10 0,0% 0,10  0,0% 0,10  0,0% 0,10  0,0% 0,10 0,0% 0,10  0,0% 0,10 0,0%

t (ano) 355 22,4% 3,65 259% 2,90 0,0% 2,40 -17,2% 2,59 -10,7% 2,95  1,7% 331 14,1% 3,13  7,9% 2,79 -3,8%

(Rg/?]a) 2416 -37,3%| 16,18 -58,0%| 10,29  -73,3% 48,06  24,7% 31,03 -19,5% 8,96 -76,7% 49,16 27,5% | 78,47 103,6% | 1.718,84 4.359,7%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa. VDe = valor de dissuaséo especifica, IR = impacto relativo sobre os
parametros do valor de dissuaséo geral.
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4.4 CENARIO DE DISSUASAO HIPOTETICO

Nos cenarios hipotéticos de dissuaséo sao trabalhadas algumas variaveis do modelo de
avaliacao para identificar oportunidades de melhorias ou formas de otimizagao da efetividade
da fiscalizagdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia, tendo como
limite o VDm. Assim, foram consideradas estabelecidos valores de melhorias nas variaveis
Pd, Pa, Pj, Pc, Pp, Va e t. Os valores hipotéticos atribuidos e os resultados encontrados estédo
registrados na Tabela 21.

Tabela 21 — Demonstrativo do calculo do valor de dissuasédo hipotético a partir da otimizac&o dos
resultados das variaveis da mensuragédo do valor dissuasao geral.

Variavel VDg VDm VDh Variacdo de VDh para VDg
Pd 0,45 1,00 0,90 100,0%

Pa 0,24 1,00 0,70 191,7%

Pj 0,26 1,00 0,70 169,2%

Pc 0,90 1,00 0,95 5,6%

Pp 0,10 1,00 0,30 200,0%

S (R$/ha) 5.000,00 5.000,00 5.000,00 0,0%
Ve (R$/ha) 200,00 200,00 200,00 0,0%
Va (R$) 15.185,22 20.000,00 20.000,00 31, 7%
e 2,72 2,72 2,72 0,0%

r 0,10 0,12 0,10 0,0%

t (ano) 2,90 0,50 1,00 -65,5%
VD (R$/ha) 38,54 23.731,57 2.865,68 7.335,3%

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa. VDh = valor de
dissuasao hipotético.

Deteccdo do desmatamento

Como os sistemas de monitoramento empregados atualmente, a Pd do desmatamento
é de 0,45 o que é relativamente baixa perante a oferta de tecnologias para prover solucdes
de monitoramento. Nesse sentido, estd em curso a implantacdo de um novo sistema de
monitoramento para a deteccdo das alteracdes da cobertura vegetal em tempo real, visando
orientar as acdes de fiscalizacdo ambiental. A principal mudanca desse novo sistema é a
substituicdo das imagens com 250 m de resolucdo espacial empregadas pelo Deter, por
imagens com 56 m de resolucdo espacial, o que permitira identificar diariamente poligonos
com tamanho a partir de 6,25 ha, cujo tamanho € equivalente a &rea detectada pelo Prodes.
Ressalvadas algumas restricdes de interpretacédo das imagens e as limitagbes impostas pela
cobertura de nuvens, estima-se que sera possivel detectar em tempo real cerca de 90,0% do

desmatamento, aumentando o valor da Pd em 100,0%.

141



Para a fiscalizagdo ambiental essas informacdes serdo mais precisas 0 que permitira
direcionar o esforgo de fiscalizagdo de maneira mais assertiva, otimizando 0s meios
operacionais e voltando os esfor¢os as areas criticas de desmatamento. Além disso, 0 novo
sistema de deteccao produzira resultados quantitativos muito préximos daqueles produzidos
pelo Prodes, ou seja, serd possivel antecipar o valor da taxa anual de desmatamento, o que
também possibilitard informacdes antecipadas para a gestdo ambiental e para a conducao

das politicas publicas que envolvem o assunto.

Autuacao das infracdes

A Pa encontrada de 0,24 é relativamente baixa e a sua elevagédo para o patamar de
0,70, ou seja, aumento de 191,7% € um fator importante para o aumento da efetividade da
fiscalizacdo ambiental. A etapa do processo administrativo sancionador que mais consome
capacidade instalada € a da acgéo fiscalizatéria, exigindo grande quantidade de pessoas,
recursos operacionais e recursos financeiros, sem contar que € morosa. Além disso, com o
aumento da deteccdo do desmatamento a partir do novo sistema de monitoramento, também
havera aumento na demanda de fiscalizag@o. Para elevar os resultados de autuacao e suprir

a demanda reprimida que se assevera, duas importantes linhas de acdo podem ser adotadas.

7

A primeira linha de agéo é realizar os procedimentos de fiscalizacdo ambiental,
envolvendo a autuacdo, embargado e outras medidas administrativas de forma remota, com
atividades em gabinete. Isso seré possivel com o cruzamento de informagdes provenientes:
(a) do monitoramento da cobertura vegetal, que indicara os poligonos que foram desmatados,
com sua localizacéo e tamanho; (b) do Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural — Sicar
(BRASIL, 2012), que possibilitard saber quem é o detentor da propriedade onde ocorreu o
desmatamento, seus dados de qualificacéo e endereco, e; (c) do Sistema Nacional de Gestdo
Florestal — Sinaflor (IBAMA, 2014a), que permitird saber se a area desmatada foi autorizada

Oou hao.

ApOs caracterizada que h& uma infragdo ambiental, serdo lavrados o Al e o termo de
embargo e enviados pelos correios para ciéncia do atuado. Em seguida, serd constituido o
processo administrativo para dar seguimento aos procedimentos usuais de apuracdo da
infracdo ambiental. Todo esse trabalho pode ser realizado sem necessidade de deslocamento
em campo e com menor quantidade de servidores, o que reduz os custos operacionais. Além
disso, permite que as areas autuadas e embargadas sejam informadas publicamente para

subsidiar o mercado a ndo adquirir produtos oriundos do desmatamento ilegal. Os casos em
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que néo for possivel efetuar as autuagdes por esse procedimento, as informacdes seguirdo o
fluxo normal para que as equipes de campo possam realizar as diligéncias de fiscalizacdo. A
desvantagem dessa linha de acao é que néo seréa possivel levantar informagdes como ocorre
nas diligéncias, identificar outras infracbes ambientais e realizar apreensdes ou intervir

guando o desmatamento ainda estiver em curso.

A segunda linha de acgéo, visa aumentar a quantidade de autos de infracdo das areas
desmatadas por meio da atuagdo nos 6rgdos estaduais de meio ambiente na fiscalizacdo
ambiental. A luz do pacto federativo, a prevaléncia da competéncia de fiscaliza¢do ambiental
das areas desmatadas ou com exploracao florestal é dos estados, uma vez que sao eles os
responsaveis por autorizar possiveis desmatamentos ou planos de manejo florestal
sustentaveis em propriedades privadas ou sob dominio do estado. Contudo, a participacdo
dos estados na coercdo administrativa € infima, seja, por falta de estrutura, de interesse, de

recursos financeiros, etc.

Essa linha de agéo é complexa e exige habilidades para a articulacdo interinstitucional,
mas é fundamental para galgar passos seguros na promocao da redug¢éo do desmatamento
ilegal, ainda mais que, a maior parte dele ocorre nas areas onde 0s estados séo responsaveis

por coibir tais infragdes.

Julgamento das infracbes ambientais

O julgamento dos autos de infragdo é uma atividade predominante executada em
gabinete, embora haja a necessidade de diligéncias em campo. O aumento das autuactes
ambientais também refletira no aumento da demanda de julgamento e, sobretudo, o recurso
mais escasso para julgamento sdo as pessoas. Ou seja, inevitavelmente, a melhoria dos
resultados dessa variavel passa por dispor de mais forca de trabalho e isso é algo pouco
tangivel no servico publico. No entanto, ha algumas medidas que podem ser adotadas e que
podem otimizar a Pj de 0,26 para 0,70, o que equivale a um ganho de 169,2% no montante

de julgamentos.

A primeira delas € implantar um sistema informatizado para o julgamento eletrénico dos
processos administrativos de apuracao de infragdo ambiental. Trata-se da implantacdo de um
software que permitird que a instrugéo, a andlise e a deciséo de referido processo ocorra de
forma virtual, sem necessariamente constituir documentos fisicos, a exemplo do que ja ocorre
em alguns Tribunais do poder judiciario. Essa solugdo permitira que 0S processos sejam

julgados mais rapidamente, com controle de tempo, de prioridade e de producao. Além disso,
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evitard a movimentacgéao fisica dos processos e de documentos que demandam tempo. O
autuado poderd fazer a defesa por via eletrénica e acompanhar todos os encaminhamentos
do processo, evitando a intempestividade de prazos e custos de deslocamento até as
unidades do Ibama. Além disso, contribuiu para a total transparéncia dos ritos do servico
publico, inclusive para a promocéo do controle social, & medida que todas essas informacdes
podem ser disponibilizadas a sociedade pela internet. Para a consecu¢ado dessa proposta ja
existem algumas solu¢gbes em uso, inclusive sem custo de aquisicdo, apenas de implantacéo,

gque envolvem algumas customizacdes, treinamento e aquisicdo de hardwares.

Atualmente, o Sicafi € o sistema corporativo que auxilia no julgamento dos processos,
a partir de formularios eletrdnicos e chaves de decisdo. No entanto, toda a documentacao do
processo necessita ser impressa, assinada e o processo precisa ser movimentado fisicamente
entre os setores. HA uma grande quantidade de atividades burocraticas envolvendo
servidores terceirizados e servidores de carreira, mais ou menos complexas, que demandam
tempo e pessoal, onerando a administracdo e retardando o julgamento. Ademais, ha grande
risco de prescri¢cao, pois ndo se consegue controlar com precisédo o tempo de movimentagao
e 0s encaminhamentos que devem ser efetuados, salvo se houver a verificagao fisica em cada
um dos processos. Como exemplo, um Unico processo prescrito, cuja multa seja de alguns
milhdes de reais e que contenha bens apreendidos de valor elevado, ja seria equivalente as
despesas de implantacdo do novo sistema eletrénico. Deve-se lembrar também, que o Ibama
€ um dos 6rgaos federais que mais aplicou multas administrativas, com um passivo de cerca

de R$ 15 bilhdes, o que ja justificaria tal investimento.

Portanto, a solugcdo proposta visa a automatizacdo do fluxo e do julgamento de
processos administrativos de apuracdo de infracdo ambiental, o que repercutira
decisivamente em melhorias de gestdo, no tempo de julgamento, contribuindo para a

promocao da dissuaséo.

Confirmacéo dos autos de infracédo

A Pc dos autos de infracdo, mesmo sem uma estatistica mais precisa, € em torno de
0,90. Para aumentar para 0,95, algumas medidas estabelecidas para melhoria das outras
variaveis do processo administrativo sancionador, também contribuem para essa. Sobretudo,
a confirmacgéo dos autos de infragéo esta associada a qualidade com que eles sdo efetuados
e 0S processos sdo instruidos. Assim, a melhoria da qualidade pode ser atingida com a

capacitacdo dos servidores envolvidos na fiscalizagdo ambiental, seja no desenvolvimento
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das competéncias fundamentais ou especificas e por meio de ferramentas e medidas de

controle ao longo de todo o processo.

Uma das ferramentas implementadas a partir de 2014, foi o Auto de Infracdo Eletronico
— Al-e (IBAMA, 2014d), cujo objetivo € automatizar a emissdo de documentos de fiscalizagao
ambiental quando numa acdo fiscalizatéria e a alimentacdo dos dados das atuacdes
ambientais diretamente para o Sicafi. Essa solu¢cdo uniformizou os procedimentos de
autuacdo, evitando erros e possibilitando maior controle dos atos de fiscalizagéo,
principalmente a instauracdo dos processos administrativos. Algumas melhorias ainda se
fazem necessarias, mas essa iniciativa ja representa um grande avanco, principalmente se

for implantado o sistema para julgamento eletrénico dos processos administrativos.

A respeito desse ultimo sistema, ele também contribuira para aumentar a Pc dos autos
de infracdo a medida que possibilitara maior controle gerencial, afim de evitar prescrigdo ou

decisOes administrativas desalinhas com o entendimento institucional.

Pagamento das multas

Essa é uma das varidveis mais dificeis de serem melhoradas por n&o haver
governabilidade plena do Ibama na cobranca das multas. Assim, o Pp deve passar de 0,10
para 0,30, ou seja, um aumento de 200,0%. Essa evolucdo é necessdria para que se
mantenha o equilibrio do sistema de fiscalizacdo ambiental sem criar distorc6es entre as

variaveis que o compdem e influenciar negativamente a percepc¢ao publica.

Para atingir essa meta algumas medidas podem ser adotadas, conforme mencionado a
seguir. Primeiramente, deve-se estabelecer critérios de priorizagdo dos processos
administrativos que se busca cobrar o pagamento das multas, seja pela viabilidade executéria,
pelo valor da multa, regido de ocorréncia da infracdo, etc. A partir disso, sdo implantadas as
medidas de cobranca administrativa e em seguida sdo executadas as medidas judiciais de
cobranga, por meio da Advocacia Geral da Unido. Para a cobranga via judicial é importante
fazer previamente o levantamento patrimonial do devedor, com o propésito de pedir a penhora
desses bens para cobrir a multa ambiental. De qualquer forma, todas essas medidas vao

demandar forga de trabalho, cujo recurso € um dos mais escassos.

Uma forma de estimular o pagamento da multa é permitindo que parte dela seja
empregada na reparacdo do dano ambiental, quando se tratar de recuperagédo direta.

7

Atualmente a legislacdo ja faz essa previsdo (BRASIL, 2008), contudo, € necessario
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disciplinar melhor o assunto. Também deve ser levado em conta que o0 gerenciamento da
reparagdo do dano ambiental pode trazer outros encargos, sobrecarregando a forca de
trabalho com novas atividades, por isso precisa ser bem dimensionado.

s

Outra forma de ampliar a Pp é criar algumas condigOes especiais para facilitar o
pagamento dos débitos, a exemplo do que ocorre com nos Programas de Recuperacao Fiscal
— Refis federais, estaduais ou municipais. Essa medida necessita ser estabelecida por meio
de lei, em caréater temporario e excepcional, onde seriam previstos alguns incentivos, como a
ampliacdo do numero de parcelas para financiamento da divida, descontos para o pagamento
de valores a vista, reducéo de juros, entre outros. Em geral, os Refis estdo inseridos na politica
econbmica do governo que promove desoneracdes incentivadas para reduzir o estoque de
seus créditos e obter mais receita e sé@o tratados pela legislagdo tributario como transacgoes
(BRASIL, 1966b). No caso, um Programa de Recuperacdo de Créditos Pecuniarios
Ambientais — Reamb, além de contribuir para a arrecadacao, visa promover o aumento da

dissuasdo com o cumprimento da sancao pecuniaria.

Ao final, ambas as partes atingem seu objetivo, 0 autuado paga menos e para isso
renuncia ao exercicio de direitos que entende possuir contra a aplicacdo da multa e, o 6rgao
ambiental recebe valores incertos, de forma mais rapida e segura, renunciando a direitos que
entende possuir contra o autuado pela sua inadimpléncia (SCAFF, 2014). Assim, devido a
baixa probabilidade de pagamento de multas ambientais e ao montante de créditos
constituidos, para o 6rgdo ambiental vale mais a certeza do cumprimento de uma sancao,

mesmo que reduzida, do que a duvida do seu pagamento.

Um cuidado que se deve ter, é ndo transparecer que um Reamb é uma forma de anistia
as multas ou que para o infrator € melhor ndo pagar a multa regularmente, aguardando ser
beneficiado por um programa desses, criando assim um estimulo inverso de ndo pagamento

das multas ambientais.

Complementarmente, deve-se criar alguns mecanismos que valorizem quem nao tem
débitos ambientais, como a obrigacéo de uma certiddo negativa de débitos e uma certiddo de
regularidade ambiental para que possa exercer determinas atividades sujeitos ao controle
ambiental ou que necessitam de autorizag&o ou licenciamento ambiental. Assim, quem tem
conformidade ambiental € privilegiado e quem apresenta inconformidade ambiental necessita

sana-la primeiro.
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Apreensao de bens

O Va no cenério analisado atingiu R$ 15.185,22, numa situagdo em que ha varias
limitacOes para a retirada dos bens apreendidos, sua guarda e destinacdo. Para aumentar o
VD, delineou-se que o Va deveria ser cerca de R$ 20.000,00, uma elevagéo de 31,7%. Para
atingir essa perspectiva todas as solu¢gdes passam inevitavelmente aspectos logisticos, seja

para apreender, retirar, guardar ou destinar bens envolvidos em infracbes ambientais.

Nem todos os produtos ou bens apreendidos sdo objeto de perdimento devido ao
principio da proporcionalidade e da razoabilidade, mas o tempo que passarem apreendidos
ja contribuiu para gerar a incapacitacao parcial do infrator. Quando se trata de bens e produtos
pereciveis, como alimentos e madeira, ha possibilidade de destinagdo sumaria, antes da
deciséo final do processo administrativo, tendo em vista que esses bens e produtos podem
deteriorar-se enquanto aguardam a decisdo. Nesse caso, na hipotese da autuacdo ndo ser
mantida, o Estado indenizaria o autuado pelos bens e produtos destinados sumariamente
(BRASIL, 2008).

Para melhorar a capacidade logistica para apreensbes, séo propostas algumas
solucdes. Primeiramente, deve-se prover uma infraestrutura para a guarda dos bens
apreendidos, nas principais regides com ocorréncia de infragcbes ambientais, seja por meio da
locacdo de depdsito ou a construcdo de galpbes, com estruturas de protecao e controle. Para
transportar os bens apreendidos, também se faz necesséaria a contratacdo de servico
especializado ou dispor de veiculos proprios para esse fim. Em geral, os bens apreendidos
mais comuns em infracdes contra a flora s&o o trator florestal, o trator esteira, o trator agricola,
o caminhdo, o material de acampamento, a madeira em tora, a madeira serra, a motosserra,
o combustivel e a maquinaria de serraria (mével ou fixa). Ainda pode ocorrer a apreenséo de
bovinos, gréos e implementos agricolas. Para os bens e produtos em maior quantidade ou de
grande porte, pode-se contratar servigo especializado, como no caso da madeira em tora, da
madeira serrada, de bovinos, de gréos, de tratores e de implementos agricolas. Para bens e
produtos em menor quantidade ou de pequeno porte, o transporte pode ser realizado por meio

de um caminhao auto guindaste que atenderia a maioria dessas demandas.

Para minimizar os custos da logistica de apreenséo é fundamental julgar com brevidade
esses processos administrativos, estabelecendo para isso regras de priorizagéao.
Adicionalmente, € muito importante adotar como uma das possibilidades de destinagcdo dos
bens apreendidos, a venda por meio de leildo, especialmente dos produtos como madeira,
bovinos, graos, tratores, caminhdes e maquinarios em geral. O lucro auferido com essa forma

de destinacdo pode ser revertido em para administracdo, inclusive para fortalecer a
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fiscalizacdo ambiental e custear as despesas da logistica de apreensdo. Sobretudo, a
destinacdo dos bens apreendidos pode elevar significativamente o VD e ter4 efeitos imediatos
com a certeza da punicdo, a severidade da punicdo, a incapacitacdo parcial e a
descapitalizacdo do infrator, agregando riscos a negdcio ilicito.

Outras formas de destinacdo, como a doacdo dos bens e produtos a instituicdes
publicas ou sem fins lucrativos, também podem ser empregada, mas € necessario ampliar a
rede de recebedores e agilizar o recebimento para que isso ocorra sempre que houver alguma

apreensao ou decisdo de perdimento, evitando que os bens figuem sob posse do infrator.

Multa

O valor de S empregado no modelo analitico € de R$ 5.000,00 e foi aumentado a partir
de 2008 (BRASIL, 2008). Considera-se que esse montante € elevado o suficiente ou em
alguns casos até demasiado, extrapolando o equilibrio entre a gravidade da infracdo e a
severidade da sanc¢do. Nesse sentido, ndo se vislumbra aumentar o valor da multa para as
infragBes contra aflora, pois, todas ja sdo severas o suficiente. O que se deve buscar € ampliar
a capacidade de execucdo das multas, ou seja, a capacidade de cobranca, conforme
abordado anteriormente. Acredita-se, em parte, que a baixa proporcdo de pagamento é
decorrente dos elevados valores das sang¢des pecuniarias e aumentar o valor das multas s6

aumentaria a inadimpléncia.

Embargo

O Ve é uma variavel que depende do que se objetiva produzir na area que foi desmatada
ilegalmente. Dificilmente haveria possibilidade de controlar o mercado para aumentar ou

minuir o Ve, contudo, é possivel aumentar as autuagdes por descumprimento do embargo.

A medida mais importante € ampliar a quantidade de embargos e disponibilizar as
informacdes para o mercado, afim de impedir que sejam adquiridos produtos advindos das
areas embargadas e punir os possiveis compradores. Ademais, é necessario intensificar a
fiscalizacdo ambiental nos outros elos da cadeia produtiva para verificar se estdo sendo

adquiridos os produtos das areas embargadas, evitando a cultura de desrespeito ao embargo.
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Taxa de juros

Ar é outra variavel que ndo ha governabilidade no processo administrativo sancionador
e sim, depende estritamente da conjuntura econémica. A expectativa é que as taxas de juros
tenderdo a subir nos préximos anos, 0 que € um aspecto negativo para a promocdo da

dissuasdo, pois quanto maior for r, menor serd o VD.

Tempo de julgamento

O t no cenario analisado é de 2,90 anos e projeta-se sua reducdo em 65,5%, o que
implicaria no julgamento dos processos administrativos em primeira instancia no tempo limite
de 1,0 ano. Essa evolucdo seria viabilizada com o aumento da forca de trabalho, o
estabelecimento de metas de producéo, melhorias na instrugdo dos processos e a adocao de

um novo sistema eletrénico para julgamento, conforme abordado anteriormente.

Embora a legislagdo considere o limite de 30 dias para o julgamento dos autos de
infracdo (BRASIL, 1998), é sabido que esse prazo ndo goza de sustentagdo porque ndo ha
tempo habil para defesa, contradita, alegagdes finais e decisdo, o que poderia violar o direito

do contraditério e a ampla defesa do administrado.

Portanto, conforme apresentado na Tabela 22, a otimizacao das variaveis do modelo de
mensuragdo do VDg permite identificar a magnitude de melhoria de cada uma delas ao ponto
de atingir o VDh necessério para de fato refletir significativamente em C. Esse aumento é na
ordem 7.335,5% em relacdo ao VDg e foi dimensionado a partir da proposicédo de algumas
solucdes para a melhoria no processo administrativo sancionador. Embora néo seja possivel
evoluir plenamente todas as variaveis, é importante ndo criar disparidades entres elas para

néo afetar o equilibrio do sistema de fiscalizagdo ambiental.

Tabela 22 — Demonstrativo do calculo da tendéncia de comportamento a partir do valor de dissuaséo
hipotético.

Variavel Motivagao pecuéria Motivagao agricola Motivagao fundiaria
VE (R$/p) 3.000,00 5.500,00 6.000,00
VDh (R$/p) 2.865,68 2.865,68 2.865,68
c (R$/p) 200,00 200,00 200,00
C (R$/p) -65,68 2.434,32 2.934,32

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Na Tabela 23 é demonstrado os resultados do célculo para C a partir do VDg obtido

com a otimizagdo dos resultados das variaveis do modelo de mensuracdo da dissuasao.
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Percebe-se que no cenario hipotético, a tendéncia de C para o desmatamento ilegal
motivados pela atividade pecuaria, é por ndo praticar a infracdo ambiental, uma vez que o
VDh suplantaria a vantagem economica da infragdo ambiental. Considerando que a atividade
pecudria é a principal motivadora do desmatamento, esse aumento no VD poderia implicar na
reducdo do desmatamento ilegal na mesma grandeza da sua motivacdo, ou seja, ha ordem
de 80,0%.
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Tabela 23 — Sintese das autuacdes ambientais relacionadas ao desmatamento ilegal na Amaz6nia no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 L.
Eventos Total Média
F f F f F F F f F f

Al 3.963 33,5% 2.463 20,8% 2.348 19,9% 1.326 11,2% 1.723 14,6% 11.823 2.716,3
Valor das multas (R$) 1.308.972.834,84 33,1% | 595.837.961,56 15,1% | 754.526.316,29 19,1% | 320.524.346,66 8,1% | 975.597.408,82 24,7% | 3.955.458.868,17 | 960.136.068,41
Embargo 1.391 33,1% 727 17,3% 801 19,1% 353 8,4% 925 22,0% 4.197 1.014,3
Area embargada (ha) 234.810,7 41,8% 128.451,8 22,9% 69.770,5 12,4% 23.090,3 4,1% 105.124,4 18,7% 561.247,7 156.129,0
Apreensdo de bens 1.143 34,7% 775 23,5% 753 22,9% 329 10,0% 293 8,9% 3.293 737,0
Valor dos bens apreendidos (R$) 66.669.222,13 37,1% | 36.590.233,62 20,4% | 42.431.581,44 23,6% | 18.457.591,77 10,3% | 15.386.183,94 8,6% | 179.534.812,90| 39.548.546,56
Julgamento em 12 instancia 1.574 50,6% 868 27,9% 482 15,5% 128  4,1% 58 1,9% 3.110 833,3
Julgamento em 22 instancia 330 68,5% 104 21,6% 41 8,5% 7 15% 0 0,0% 482 144.7
Tempo médio de julgamento em

12 instancia (dia) 1.207,0 29,6% 1.033,9 25,3% 821,8 20,1% 624,9 15,3% 3950 9,7% 4.082,66 878,6
Tempo médio de julgamento em

22 instancia (dia) 1.347,0 33,8% 1.034,2 26,0% 8443 21,2% 759,7 19,1% 0,0 0,0% 3.985,20 793,7
Autos de infragcédo pagos 514 42,9% 308 25,7% 235 19,6% 73 6,1% 67 5,6% 1.197 296,3
Valor dos Al pagos (R$) 3.902.808,43 49,9% 1.909.582,61 24,4% 877.641,41 11,2% 755.903,54 9,7% 379.233,75 4,8% 7.825.169,74 2.063.874,9
Desembargo 80 29,1% 61 22,2% 60 21,8% 34 12,4% 40 14,5% 275 60,3
Area desembargada (ha) 15.457,9 53,2% 6.173,0 21,2% 3.955,1 13,6% 2.268,1 7,8% 1.203,0 4,1% 29.057,0 7.611,27
Inscricdo no Cadin 1.227 42,7% 718 25,0% 479 16,7% 248 8,6% 196 6,8% 2.872 713,67
Débito inscrito no Cadin (R$) 379.625.722,50 42,9% | 130.173.304,08 14,7% | 203.371.497,46 23,0% | 50.114.189,47 5,7% | 122.362.174,33 13,8% 885.646.891,84 | 210.720.400,30
Area desmatada - Deter (km?) 4.375 30,9% 2.296 16,2% 2.680 18,9% 2.051 14,5% 2.766 19,5% 14.167 2.833,4
Area desmatada - Prodes (km?) 7.464 23,8% 7.000 22,3% 6.418 20,5% 4571 14,6% 5.891 18,8% 31.344 6.268,8

Fonte: Ibama (2014). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa. F = frequéncia absoluta, f = frequéncia relativa.
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Para as demais motiva¢des do desmatamento (agricola e a grilagem de terras) o cenario
hipotético proposto ndo seria suficiente para inverter a tendéncia do C ao ponto de desmotivar
a préatica de desmatamento ilegal. Isso se deve porque, tanto a atividade agricola como o
comércio de terras, sdo mais lucrativos que a atividade pecuéria. Assim, para que houvesse
efetividade plena da fiscalizacdo ambiental seria necesséario obter um VD muito maior que o
proposto no cendrio hipotético, o que poderia ser intangivel para administracdo publica com
0s meios que se dispde na atualidade.

No Quadro 3 estdo compiladas as propostas para atingir a melhoria das variaveis

apresentadas anteriormente.

Quadro 3 — Sintese das acdes para aumento do valor de dissuaséo hipotético.

Variavel VDh Variagéo Medidas de melhoria

Pd 0,90 100,0% e Evolugdo do Deter com o emprego de imagens de 56 m de
resolucao especial

Pa 0,70 191,7% e Implantagdo da autuacéo remota das infracdes por
desmatamento

¢ Articulacdo com os Oema para maior atuacéo na fiscalizagdo

ambiental

Pj 0,70 169,2% o |mplantacao do sistema eletrénico para julgamento

Pc 0,95 5,6%

Pp 0,30 200,0% e Priorizagdo na cobranga das multas ambientais

e Ampliacéo do esfor¢o de cobranga administrativa e judicial

e Emprego de parte da multa ambiental para a recuperagdo do
dano ambiental

¢ Implantacdo de Programa de Recuperacdo de Créditos
Pecuniarios Ambientais

S (R$) 5.000,00 0,0% e Estabelecimento de critérios para a aplicacdo de multas
abertas
Ve (R$) 200,00 0,0% e Ampliagdo a quantidade de areas embargadas
¢ Divulgacgdo das areas embargadas
Va (R$) 20.000,0 31,7% e Implantacéo de logistica para apreensdes
0 e Priorizacdo da destinacao das apreensfes
e Venda dos bens e produtos apreendidos
e 2,72 0,0%
r 0,10 0,0%
t 1,00 -65,5% o |mplantacso do sistema eletrdnico para julgamento
VD (R$/ha) |2.865,68 7.335,3%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.
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5 A DESCENTRALIZACAO DA COMPETENCIA DE FISCALIZACAO AMBIENTAL

O modelo de Estado federativo adotado pelo Brasil tem como uma das suas premissas
a descentralizacdo de competéncias entre os entes federativos (estados, Distrito Federal e
municipios), inclusive as de meio ambiente. A descentralizagdo das competéncias ambientais
tem como principal marco a CF de 1988 (BRASIL, 1988) e vinha ocorrendo de forma pontual

e sem uniformidade, exigindo assim um ato normativo mais objetivo e definitivo.

Assim, a necessidade de dar maior seguranca juridica a sociedade, somada a busca de
maior celeridade na analise de impactos ambientais de atividades e empreendimentos e, a
emissao das respectivas licencas, fez com que fosse regulamentado o artigo 23 da CF. Ocorre
gue isso também teve um rebatimento na atuacdo do Estado sobre as atividades e condutas
lesivas ao meio ambiente, o que motivou a questionar. quais as implicagbes da
descentralizacdo ambiental para a fiscalizagdo do desmatamento ilegal na Amazénia? Essa
indagacéo é sustentada pelo fato que de que o desmatamento na Amazénia ainda é um
assunto que causa grande preocupac¢do, mesmo com a redugdo das suas taxas no periodo
de 2008 a 2013, credita-se em parte que isso é fruto do esfor¢o de fiscalizagdo ambiental

promovido, principalmente, pelo Ibama.

Porém, diante da nova ordem juridica que repassa a responsabilidade de fiscalizar aos
demais entes federativos, especialmente aos estados, paira a duvida sobre que rebatimentos
poderdo haver na aplicacdo do instrumento punitivo para conter o desmatamento. Portanto,
busca-se discutir a descentralizagdo ambiental promovida pela regulamentagdo do artigo 23
da CF e suas implicacdes na fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal

na Amazénia a luz das medidas promovidas pela nova LC n° 140 (BRASIL, 2011).

5.1 A DESCENTRALIZACAO DAS COMPETENCIAS EM MEIO AMBIENTE

A descentralizacdo é um processo pelo qual sdo transferidas responsabilidades de
algumas fungdes do governo central para os governos regionais ou locais. Ela é considera um
dos aspectos mais importantes a ser debatido no modelo de Estado ou na reforma desse
Estado, sob a égide da bandeira da democracia. O consenso tem conduzido o entendimento
que a descentralizagdo é uma grande solucdo para superar varios problemas de gestao do
Estado e do sistema politico. O contexto da historia mais recente do Brasil também induz a
essa perspectiva, tendo em vista os anos de governo ditatorial e o estabelecimento de um
Estado nacionalista. Com a redemocratizacdo no pais na década de 1980, a nova CF foi

forjada a luz dos ideais democraticos e em contraposi¢cdo ao regime militar anteriormente
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vigente (ARRETCHE, 1996). Dessa forma, o modelo de republica federativa estabelecido
soma-se aos outros 27 paises federativos, que totalizam cerca 40% da populagdo mundial
(ANDERSEN, 2009).

Com a promulgacéao da nova Carta Mae foram previstas diversas competéncias entre
os entes federados caracterizando assim a descentralizacdo de poderes. Embora seja
evidente que a descentralizacdo é um relevante fator para a democracia, ha algumas
polémicas em torno dela que, segundo Arretche (1996), podem ser tratadas como mitos.
Como nenhum sistema € perfeito, deve-se encontrar um equilibro para se obter uma boa
governanca (ANDERSSON e OSTROM, 2008). Em sintese, h4 vantagens e desvantagens
na descentralizacdo (BAKER, 2005; EPSTEIN, 1997; JOHNSON, 2001; GIBSON e
LEHOUCQ, 2003; LIBECAP, 1989; MEINZEN-DICK, 2007; PLATTEAU, 2004; PLATTEAU e
GASPART, 2003; SHIVAKUMAR, 2005), tais como as relatadas a seguir.

Quanto as vantagens da descentralizagdo, o conhecimento local possibilita saber como
gerir melhor os recursos naturais; sistemas paralelos de elaboracdo de regras, interpretacdo
e aplicacdo, reduz a probabilidade de falhas em uma grande regido; pode haver maior
capilaridade do governo local. E, em relagdo as desvantagens da descentralizacdo, a auto-
organizacdo local € muito dispendiosa; h&a conflitos entre os usuérios locais de recursos
naturais; muitos usuarios locais ndo investem tempo e energia na regulamentagéo do uso dos
recursos naturais; também hé altos custos politicos; ha medo de ter seus esfor¢os derrubados
por autoridades superiores; ocorréncia de tiranias locais (captura do poder por elites

dominantes); e, risco de haver estagnacao na gestdo dos recursos.

O debate sobre descentralizagéo e centralizacdo da politica ambiental brasileira é fruto
de intenso processo de desenvolvimento da sociedade, vindo espelhar sua maturidade no
teor da CF (BRASIL, 1988) que, se por um lado é avancada sob o aspecto ambiental, por
outro, enfrenta grandes desafios para sua implantacdo (SCARDUA e BURSZTYN, 2003).
Apenas os paises que tiveram suas Constituicdes elaboradas a partir da década de 1970 é
que retrataram a importancia ambiental em seus textos, como é o caso Chile, Panama, Grécia,

Portugal, China, Polénia, Argélia, Peru, Argentina, Espanha, entre outros (MILARE, 2009).

A institucionalizacdo da gestdo ambiental no Brasil iniciou nos anos 1970
(HOCHSTETLER e KECK, 2007) e nos anos 1980 foi impulsionada a criagdo de 6rgaos
estaduais de meio ambiente e a formulagao das politicas ambientais. No entanto, quase todos
os estados da regido amazénica s6 formularam seu marco regulatério e institucional de meio
ambiente nos anos 1990. Até entdo, esse aparato legal enfrentava problemas de ordem
politica, econdmica, financeira e de recursos humanos, relegando a questdo ambiental o

segundo plano nas agendas governamentais (BURSZTYN et al., 2004).
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A Carga Magna de 1988 criou um modelo Unico de federalismo, composto por trés niveis
ao reconhecer a Unido, os estados e Distrito Federal e 0s municipios como entes e, que passa
a ser uma tendéncia mundial ao afirmar as autonomias locais (MILARE, 2009). O texto
constitucional definiu diversas competéncias entre esses entes federados que foi
convencionado a chamar de federalismo cooperativo, caracterizando assim a
descentralizacdo ou reparticdo de poderes. Essas competéncias foram desmembradas em
competéncias comuns e competéncias concorrentes. O artigo 23 da CF dispde sobre as
competéncias comuns ou competéncias administrativas entre a Unido, os estados e Distrito
Federal e os municipios, ou seja, trata-se da execucdo de tarefas relacionadas ao meio
ambiente. Nas competéncias comuns esta previsto a protecdo do meio ambiente, com
destaque a flora e fauna, o controle da polui¢cdo e a protegcéo as paisagens naturais e sitios

arqueoldgicos.

Por sua vez, a competéncia concorrente ou competéncia legislativa, prevista no artigo
24 da CF, trata da elaboragéo de leis e atos normativos. As matérias que os entes federativos
podem legislar concorrentemente relacionadas ao meio ambiente sdo sobre direito
urbanistico, florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo ao meio ambiente, controle da polui¢cdo e prote¢do ao patrimonio
histérico, cultural, artistico, turistico, paisagistico e responsabilidade por danos ambientais.
Cabe lembrar que na competéncia concorrente, a Unido estabelece normas gerais de
interesse nacional e os entes federados poderdo estabelecer normas suplementares sobre
assuntos de interesse regional (estados e Distrito Federal) ou local (municipios), sem

contrariar ou contrapor a norma geral (MILARE, 2009).

Em relacdo as competéncias comuns, esta previsto que leis complementares fixariam
normas para a cooperacao entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. Foi o que
ensejou a LC n° 140 (BRASIL, 2011), abordada mais adiante. No entanto, algumas das
competéncias comuns relacionadas ao meio ambiente ja foram operacionalizadas em outros
atos normativos, carecendo agora de aperfeicoamento e ajustes para obtencéo de melhores
resultados. Entre os temas que de alguma forma ja foram descentralizados podemos citar a
gestao florestal, que trata da concessao florestal pelos diversos entes federados. A legislacdo
sobre 0 assunto permite que os estados autorizem a exploracdo de florestas e formacdes

sucessoras, tanto de dominio publico como de dominio privado (BRASIL, 2006; 2011; 2012).

Acolhida na CF (BRASIL, 1988), a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (BRASIL,
1981), que entrou em vigor em 1981, representou uma iniciativa de vanguarda na época como
aparato legal, embora a motivagdo real da sua criacdo estivesse mais voltada a atender

condicionantes para o Brasil obter financiamentos internacionais do que apenas preocupada
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com o meio ambiente. Uma de suas caracteristicas era a tendéncia de descentralizacao das
acoes de gestdo ambiental na esfera federal devido a complexa tarefa do poder publico tratar
essa tematica. Mas, na prética nao foi bem isso o que aconteceu, pois com a criagédo do Ibama
em 1989, essa perspectiva foi freada. Até entdo, as acdes de gestdo ambiental eram muito
timidas e fragmentadas, distribuidas entre os quatro 6rgdos que originaram o Ibama. Essa
autarquia foi criada em 1989 antes mesmo da criagdo do Ministério do Meio Ambiente, e
passou a ser a referéncia como 6rgao ambiental nacional, detendo grandes poderes. Porém,
com o passar dos anos, os desafios que surgiram eram superiores a sua capacidade de
resposta, muitas vezes porque esses desafios tinham peculiaridades locais e, dessa forma,

poderiam ser mais bem tratados pelos érgdos estaduais ou municipais de meio ambiente.

Visando desafogar o trabalho da Unido e dos 6rgdos estaduais de meio ambiente e, no
intuito de dar continuidade a descentralizacdo ambiental, o Poder Executivo encaminhou um
projeto de lei a Camara dos Deputados em 2007, vindo a somar-se aos demais sobre o
mesmo assunto que se encontravam naquela casa. Depois de alguns anos sendo apreciado
e sem causar grandes alardes no debate legislativo, foi sancionada a LC n® 140 (BRASIL,
2011), que fixa normas, nos termos dos incisos lll, VI e VII do caput e paragrafo Unico do
artigo 23 da CF (BRASIL, 1988). Essa legislacéo define a cooperagdo entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, nas a¢fes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativas a prote¢do das paisagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora, além de alterar a Politica Nacional de Meio

Ambiente.

No contexto da época, a relevancia da descentralizacdo ambiental pode ser atribuida a
uma das medidas do PAC, composto inicialmente por cinco blocos de medidas, a saber:
medidas de infraestrutura, incluindo a infraestrutura social, como habitacdo, saneamento e
transporte em massa (principal bloco); medidas para estimular crédito e financiamento;
desoneracéo tributaria; medidas fiscais de longo prazo; e, melhoria marco regulatério na area
ambiental. Essa ultima medida traduz-se principalmente em descentralizar as competéncias

em meio ambiente, disciplinando parte do artigo 23 da CF (BRASIL, 1988).

A luz da LC n° 140 (BRASIL, 2011), excetuando-se algumas competéncias privativas da
Unido, a competéncia pela lavratura dos autos de infragdo ambiental e instaurar os processos
administrativos para a apuracédo das infracfes a legislagdo ambiental, é do érgao que detém
a competéncia do licenciamento ou autorizacdo do empreendimento ou atividade, objeto da
infragdo (BRASIL, 2011). Ou seja, vincula-se a aplicagdo das san¢bes administrativas ao
orgdo ambiental do ente federativo que tiver a competéncia para realizar o licenciamento

ambiental ou autorizar o uso de recursos naturais (6rgao concedente). Essa tendéncia de
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vinculagéo também j& era defendida na doutrina do direito ambiental, visto que quem deve
resolver os problemas é quem esta perto deles (MACHADO, 2002). Como exemplo, j& havia
a previsdo legal de que, quem fiscaliza ambientalmente postos revendedores, postos de
abastecimento, instalacdes de sistemas retalhistas e postos flutuantes de combustiveis, é
quem o licenciou (CONAMA, 2002). Segundo Teixeira e Santana (1995), para atingir a
descentralizagdo, um dos aspectos essenciais € descentralizar também as estruturas
fiscalizadoras para que “as atividades de fiscalizagao e controle permeiem organicamente a
rede administrativa, tornando a funcao fiscalizadora mais proxima da fonte de execucao da

atividade correspondente e, portanto, da populagao”.

Contudo, h& uma ressalva no artigo 17 da LC n° 140 que ndo impede o exercicio pelos
entes federativos da atribuicdo comum de fiscalizacdo de empreendimentos e atividades
efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais (BRASIL, 2011).
Porém, nesse caso prevalece o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgéo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo. Em suma, qualquer 6rgdo ambiental podera
realizar a fiscalizagdo ambiental em um empreendimento ou atividade que cause ou possa
causar poluicdo, ou que utilize ou que possa utilizar recursos naturais. No entanto, caso mais
de um orgéo lavre um auto de infracdo vai prevalecer o auto daquele 6rgdo que tiver a
competéncia para licenciar ou autorizar o empreendimento ou atividade. Além disso, quando
houver iminéncia ou ocorréncia de degradacéo da qualidade ambiental, o ente federativo que
tiver conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-
la, comunicando imediatamente ao érgdo competente para as providéncias cabiveis (BRASIL,
2011).

Portanto, a prevaléncia do poder de punir a violagdo das regras ambientais € vinculada
a competéncia do ente federativo que tem o poder de licenciar ou autorizar — no caso de mais
de um Orgéao realizar a autuacao — sem restringir o poder coercitivo de todos os 6rgaos

ambientais.

5.2 A DESCENTRALIZACAO DA FISCALIZACAO DO DESMATAMENTO

Conforme estabelece a lei sobre crimes e infragbes ambientais (BRASIL, 1998),
compete aos servidores dos 6rgaos publicos integrantes do Sisnama, lavrar os autos de
infracdo e instaurar os processos administrativos para apurar tais infracdes. Assim, tanto os
orgdos municipais, estaduais, distritais e federais de meio ambiente, que séo integrantes do
Sisnama, podem aplicar as san¢Bes administrativas para acdes e omissdes lesivas ao meio

ambiente.
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Na esfera federal o principal érgdo de meio ambiente com o poder de fiscalizar é o Ibama
gue, entre suas finalidades, compete “exercer o poder de policia ambiental”, “executar acbes
das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as atribui¢cdes federais, relativas (...) a
fiscalizagdo, monitoramento e controle ambiental (...)" e, “executar as a¢des supletivas de
competéncia da Uni&o, de conformidade com a legislagdo ambiental vigente” (BRASIL, 1989).
Em 2007 foi criado o ICMBIO que também goza da prerrogativa de fiscalizar, como autarquia

responsavel pela gestao das unidades de conservacao federais.

O Ibama € instado pelo Ministério Publico, pela Justica ou mesmo por dendncias, a atuar
sobre todas as infragcbes ambientais independente da magnitude do impacto ambiental,
localizacdo territorial, &rea ambiental ou competéncia. A repercusséo disso é que, dada a
l6gica da descentralizacdo, a instituicdo emprega sua capacidade instalada em ac¢des que
deferiam ser tratadas pelos demais entes federativos e deixa de realizar aquilo que é de sua
competéncia primaria. Isso afeta o foco de atuagéo institucional e corrobora para que os entes
federativos n&o invistam em suas instituicbes para tratar dos problemas de suas
competéncias. Por outro lado, ao ndo punir as infragbes ambientais, forma-se uma percepgéo
social de baixa eficacia da administragédo publica em proteger o meio ambiente por meio da
coercdo, o que pode induzir a mais infragdes. O ideal seria que todos os entes federativos

estivessem preparados para atender as demandas sociais.

Atualmente, as principais ac¢des de fiscalizacdo ambiental do Ibama continuam voltadas
a combater o desmatamento ilegal na Amazénia. Secundariamente, outras areas tematicas
também sdo objeto de atuagdo da autarquia federal, como o combate aos ilicitos contra a
pesca, fauna, acesso ao patrimdnio genético, ilicitos transnacionais, os relacionados ao

licenciamento ambiental e os relacionados a poluicdo e contaminantes.

Tendo em vista a conjuntura da administragcdo publica e da tematica ambiental no pais,
h& grande preocupagdo com a capacidade dos entes federativos exercerem essas
competéncias que Ihes foi descentralizada (NASCIMENTO E BURSZTYN, 2011; AZEVEDO,
PASQUIS e BURSZTYN, 2007; BURSZTYN, ASSUNQAO-NETA e BURSZTYN, 2004,
SCARDUA e BURSZTYN, 2003; MACHADO, 2002). Conforme demonstra o IBGE (IBGE,
2008). Ha uma fragil capacidade instalada de gestdo ambiental nos estados e municipios, por
conseguinte, de fiscalizagcdo ambiental. Logo, € de questionar se conseguirdo manter a

reducdo do desmatamento como vem ocorrendo por meio da fiscalizacdo ambiental.

Assim, para que a coercdo administrativa possa ser efetiva e refletir na redugéo do
desmatamento ilegal na Amazbnia algumas condi¢cfes sdo essenciais para a estruturacao dos
orgdos ambientais na Amazbnia, dentre as quais, recursos financeiros, estrutura

organizacional, base legal, informacodes e servidores.
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Convergente a essas necessidades, a Organizacdo das NagbOes Unidas para
Alimentacdo e Agricultura — FAO também elegeu algumas condicdes para que a
descentralizagdo seja eficaz, tais como: recursos financeiros suficientes; poder das
instituicbes para influenciar o sistema politico e o desenvolvimento de atividades; mecanismos
de responsabilizacdo, transparéncia e representa¢cdo; uma estrutura leis e normas claras
conferindo poderes e responsabilidades; e, adequar a capacidade das instituicbes para prover
bons servicos (FAO, 2002).

5.2.1 Recursos financeiros para a fiscalizacdo ambiental

O instrumento de comando e controle € conhecido por ser oneroso. Assim, para que se
possa operéa-lo, faz-se necesséario o aporte de recursos financeiros para as novas tarefas
descentralizadas. A esse respeito a LC n° 140 (BRASIL, 2011) ndo fez nenhuma mengéo ao
dispéndio (ANTUNES, 2012) e mesmo apos transcorrido mais de trés anos da implantagéo
da nova lei, ndo se vislumbra por parte da Unido qualquer aporte aos entes federados. Logo,
a limitacdo financeira possivelmente implicard numa limitagdo operacional, pois dificilmente

havera maiores agdes de fiscalizagdo sem tais recursos.

Além da possibilidade de or¢camento préprio do ente federativo, ha outras formas de
fomento, tais como, taxas administrativas e compensacdes decorrentes do licenciamento
ambiental; recursos provenientes do pagamento de multas administrativas ambientais; fundos
para o fomento de projetos ambientais; e, 0 pagamento da Taxa de Controle e Fiscalizacao
Ambiental — TCFA (BRASIL, 1981). A respeito dessa Ultima, ela foi criada com o propésito de
auferir recursos para garantir o custeio e o financiamento das atividades realizadas pelo Ibama
no exercicio do poder de policia ambiental (MARTINS, 2004). No entanto, o instrumento legal
que a criou também previu gue na hip6tese de haver algum tributo estadual equivalente, 60%
dos recursos arrecadados pelo 6rgao federal poderiam ser repassados aos estados sem que
o contribuinte tivesse que arrecadar esse tributo estadual. Atualmente, séo arrecadados cerca
de R$ 200 milhdes por ano e ha um esforgo do Ibama em realizar convénios com os estados

para efetivar o repasse da parcela que cabe a eles.

5.2.2 Estrutura organizacional para a fiscalizacdo ambiental

A estrutura organizacional trata da forma que as instituicdes ambientais nos estados
estdo organizadas visando atingir seus objetivos, no caso, a fiscalizacdo ambiental. Na
Amazobnia, em geral, cada estado possui um 6rgdo ambiental da administracéo direta, que
trata da elaboragéo das politicas publicas e, uma autarquia (administragcéo indireta) que tem

o papel de executar as politicas ambientais.
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As estruturas organizacionais de meio ambiente tiveram maiores avangos nos estados
amazonicos a partir da década de 1990 com o apoio do Programa Piloto para Protecao das
Florestas Tropicais do Brasil — PPG7, que € um programa institucional de cooperacao técnica
e financeira dos paises desenvolvidos em parceria com o Brasil, na area de politica ambiental
nos estados da Amazonia. Dentre as a¢fes do PPG7 se destaca o Subprograma de Politicas
de Recursos Naturais — SPRN, que promoveu o fortalecimento dos Oema, o monitoramento,
o controle e a fiscalizagdo ambiental e, reforcou a participacdo e a descentralizacdo como
principios da gestdo ambiental, entre outros resultados (MMA, 2012). Nesse sentido, deveria
haver uma estrutura organizacional minima para atender as novas atribui¢cdes constitucionais,

porém, a exemplo da gestao florestal, percebe-se que ndo avancou quase nada.

5.2.3 Base legal para a fiscalizagdo ambiental

Para o exercicio da coercdo administrativa € necessaria uma estrutura normativa que
estabeleca quais as condutas consideradas como infracdes administrativas, as sancdes e o
rito de apuracéo dessas infragbes. Na esfera federal o Decreto n° 6.514 (BRASIL, 2008) e a
LCA (BRASIL, 1998) séo os principais marcos legais, conjugados com outras normas editadas

pelas autarquias que apuram as infracfes administrativas.

Numa rapida andlise, constata-se que os estados dispdem de normas proprias e que
muitas vezes essas normas estabelecem sangdes menos restritivas que as sangdes aplicadas
por orgaos federais. Assim, a principio, parece ser mais vantajoso para o infrator ser punido
por um érgédo estadual do que por um 6érgao federal, isso sem considerar outras variaveis no
processo de apuracdo da infragdo ambiental, tais como, tempo de julgamento e mecanismos
de execucao das sangdes, que também contribuem para a baixa perspectiva de efetividade

do instrumento punitivo conduzido pelos Oema.

5.2.4 Informagao para a fiscalizagdo ambiental

O insumo informacional é um dos principais ativos para se exercer a fiscalizacao
ambiental. Sistemas de monitoramento ambiental sdo importantes para detectar anomalias
no meio ambiente e possiveis transgressfes as normas ambientais. Com base nessas
informac0des é possivel definir e planejar acbes de fiscalizagdo com mais precisdo, voltada

aos principais problemas que se quer conter.

No caso do desmatamento ilegal na Amaz6nia, o Brasil conta com pelo menos dois
sistemas de monitoramento (INPE 2014a; 2014b), que sdo fundamentais para a atuagdo da

fiscalizacdo ambiental. Além disso, em atividades ilicitas mais complexas a informacao é
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necesséria para se sustentar o argumento administrativo da conduta ilicita, como por exemplo,
em redes de trafico de animais silvestres, a transacao de produtos florestais, no acesso ao

patrimdnio genético, entre outros.

5.2.5 Forca de trabalho para a fiscalizacdo ambiental

Por Ultimo, e ndo menos importante, o quadro de pessoal das instituicdes de meio
ambiente é relevante no processo de descentralizacdo ambiental e exercicio da fiscalizagéo,
pois como o incremento de novas atribui¢cdes € inevitavel ter que ampliar a for¢a de trabalho,
quantitativa e qualitativamente. Isso implicard em realizar concursos publicos e capacitar
continuamente 0s novos quadros 0 que repercute também no aumento de despesas. Uma
solucdo paliativa € o Oema realizar parcerias com as unidades de policia militar ambiental,
para que eles possam atuar no atendimento das ocorréncias de ilicitos ambientais e na

lavratura de autos de infragdo administrativa.

5.3 A PREVALENCIA DA COMPETENCIA DE FISCALIZAR O DESMATAMENTO

Como prevé a LC n° 140 (BRASIL, 2011), quem deve fiscalizar o desmatamento e
aplicar as sanc6es administrativas é quem detém a competéncia para autorizar a supressao
vegetal para uso alternativo do solo e para a exploragdo madeireira por meio do plano de

manejo florestal sustentavel que, no caso séo os estados e o Distrito Federal.

Assim, a partir da andlise da taxa de desmatamento de 2014, cerca de 85,6% do
desmatamento que ocorre na Amazonia, a responsabilidade de fiscalizar e aplicar as san¢des
administrativas sdo dos Oema e menos de 14,4% sdo de competéncia dos érgaos federais
(Gréfico 12). Nesse ultimo caso, o desmatamento ocorre em terras sob dominio da unido
(11,0%), em unidades de conservagdo federais (2,4%) e em terras indigenas (1,0%). A
fiscalizacdo dos assentamentos da reforma agréria, que representam cerca de um tergo de
todo o desmatamento, é de responsabilidade dos estados, uma vez que sao eles que
licenciam os empreendimentos e autorizam a supressdo da vegetal ou a exploracdo da

madeira.
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Terras da
Unido Terra
Competéncia 11,0% indigena
federal 1,0%
14,4% d

UC de
protecéo
integral
0,2%

UC de uso
sustentavel
2,2%

Gréfico 12 — Prevaléncia da competéncia de fiscalizacdo do desmatamento na Amazénia.
Fonte: Inpe (2014a), Ibama (2014), Brasil (2011) e Brasil (2012). UC = unidade de conservagao.
Confeccionado por George Porto Ferreira.

A partir do estabelecimento da PNMC (BRASIL, 2009) o Brasil assumiu 0 compromisso
voluntério de reduzir entre 1.168 milhdes de tonCOzeq e 1.259 milhdes de tonCOeq do total
das emiss@es estimadas. Para atingir esse montante, uma das metas previstas é a reducao
de 80% dos indices anuais de desmatamento na Amazobnia Legal em relacdo a média
verificada entre os anos de 1996 a 2005. Assim, o limite no desmatamento a ser atingido até
2020 é de até 3.925 km? (BRASIL, 2010).

No Gréfico 13 esta representada a projecdo da meta reducao do desmatamento para
os estados que compdem a AmazoOnia. E possivel constatar que os estados que mais
contribuem para o desmatamento (Mato Grosso, Maranh&o, Para e Rond6nia), apresentam
taxas a baixo da meta projetada, acompanhando a tendéncia de reducdo do desmatamento
no periodo de 2008 a 2013. Contudo, os estados do Acre, Amazonas e Amapa e Roraima
apresentagéo taxas de desmatamento acima da meta projetada, o que enseja mais esforgos

de controle.
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Gréfico 13 — Projecdo da meta de reducdo do desmatamento estabelecida na Politica Nacional de
Mudanca sobre o Clima entre os estados que comp&em a Amazdnia.
Fonte: Inpe (2014a) e Brasil (2009). Elaborado pelo autor a partir dos dados analisados na pesquisa.

Abstraindo-se a atuacdo dos municipios, conclui-se que a maior parcela do esfor¢co de

fiscalizacdo ambiental recai sobre o Ibama, o que faz dele também um 6rgéo nacional e ndo

um 6rgdo federal, contrariando o modelo federativo do brasileiro. Observa-se que a
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priorizagéo da atuacao do Ibama no combate ao desmatamento ilegal na Amazodnia acaba por
causar uma distorcdo do que seria sua fungéo, pois, em detrimento desse problema, que
também é funcdo dos estados, acaba ndo atendendo outros problemas que sdo de sua
competéncia priméria. Assim, se existem fragilidades no exercicio do poder coercitivo do
orgédo federal, que é considerado referéncia no combate ao desmatamento, o que dizer dos
demais orgaos dos entes federativos? Dessa forma, a perda da credibilidade institucional dos
Oema pode motivar o infrator a correr o risco de cometer o delito, ante a pequena possibilidade
de ter que arcar com as sancbes (multa, apreensdo, embargo, etc.). Logo, diante da
capacidade instalada precéaria dos Oema dos estados que compdem a regido amazébnica, é
de se questionar que consigam manter a reducdo do desmatamento que se registradas no

periodo de 2008 a 2013 sem a atuagéo do 6rgdo ambiental federal.

Cabe lembrar que o Ibama lavra anualmente cerca de 2,3 mil autuac¢des por infracdes
contra a flora na regido amazbnica. Embora ndo se tenha nimeros precisos sobre a
guantidade de autos de infragdo lavrados pelos Oema, estima-se que somando todos 0s autos
de infragdo ambiental dos 9 estados que comp&em a Amazoénia Legal, ndo totalizem a mesma

monta que o 6rgdo ambiental federal emite anualmente.

Outro aspecto que incita temores é de que, exercer o poder de policia administrativa
valendo-se da coercdo para promover a protecdo ambiental é uma “agenda cinza”, pois
politicamente ndo é interessante para os grupos dominantes locais punir aqueles que lhes
garantem o voto nas eleicBes para os cargos publicos. Esta ideia é ressalvada quando se
busca fiscalizar e punir um infrator pertencente a um grupo politico de oposi¢do. Assim, a
descentralizacdo, apresenta-se como um fendémeno de distribuicdo de poder, sobretudo, de
execucao (VIEIRA, 2012) e que, muitas vezes, pode haver a captura desse poder sem atingir

seu objetivo.

Com a promulgacéo da LC n° 140 (BRASIL, 2011) foi disciplinada a descentralizagédo
das competéncias em meio ambiente entre os entes federativos, buscando deixar mais
explicito a atuacéo de cada um deles, dando maior clareza ao texto constitucional. Tal avanco
do ordenamento juridico condiz como o modelo federativo do Estado brasileiro cujos alicerces
estavam definidos desde a instituicdo da atual CF. Durante esse periodo também se obteve
varios avancgos na area ambiental, mas por outro lado a governanga parecia estar desmedida
com a concentragdo de poderes a Unido sobre assuntos estritamente locais. O fator
econdmico e desenvolvimentista foram os que deram propulsdo a mudanca, com um dos
argumentos de que as licengas ambientais para as grandes obras as tornavam morosas ou

inviaveis.
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Estabelecida a descentralizagéo, o arcabouco legal foi fundamentalmente pautado pelo
licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos. Ocorre que a acao coercitiva do
Estado, exercida na atividade de fiscalizagdo foi vinculada a logica fiscalizar e punir aquilo
que se licencia ou autoriza. Isso € positivo a medida que for¢ca o 6rgado responsavel por
determinado objeto ambiental a tratar melhor o problema das infragbes administrativas. Ao
definir o papel de cada ente federado com mais clareza, possibilita que o 6rgdo ambiental se
concentre e dé foco ao seu problema, diferente da situagdo anterior onde todos tinham
praticamente a mesma obrigacdo de fiscalizar tudo. Consequentemente, com mais foco,
pode-se obter mais qualidade (eficacia) nos produtos e servicos desenvolvidos. Assim, num
cenario onde todos podem fiscalizar tudo (ou poderiam), ninguém tem estrutura o suficiente

para fazé-lo.

Essa eficacia é extremamente necessdria para a ldgica coercitiva, pois quando nédo ha
a certeza da punigdo, diminui o risco para o infrator e aumenta a probabilidade de cometimento
de infrag6es. Com a nova a regra firmada pela da LC n°® 140 (BRASIL, 2011), em relacdo a
competéncia de fiscalizar o desmatamento ilegal na Amazbdnia, € fatico que a
responsabilidade de apurar a maior parte dessas infragcdes € dos estados uma vez que sdo
eles que tém a competéncia para autorizar os desmatamentos e a exploracéo florestal.
Contudo, é o érgao federal (Ibama) que tem despendido o maior esfor¢co de fiscalizagao para

conter essa conduta social indesejada, o que implica em duas situacoes.

A primeira é que, se o lbama continuar a exercer supletivamente o papel dos estados
em fiscalizar o desmatamento ilegal, vai ocupar sua capacidade instalada com esse problema
e nao tera disponibilidade de meios para executar aquilo que é de sua competéncia primaria,
ou seja, a LC n° 140 (BRASIL, 2011) nao sera de fato implementada. E, segundo, caso o
Ibama foque sua atuagdo apenas nas suas competéncias primarias e deixe de fiscalizar a
parcela do desmatamento ilegal que é de competéncia dos estados, é provavel que o
desmatamento volte a crescer e perpetuar o dano ambiental. Essa segunda situacdo €
fundamentada na falta de estrutura dos 6rgaos estaduais de meio ambiente e na falta de
interesse desses 6rgdos, visto que empregar o instrumento punitivo tem elevados custos e

também gera controvérsias politicas.

Logo, conter o desmatamento ilegal na Amazénia continua sendo um impasse na gestao
ambiental publica, mesmo com o disciplinamento gerado pela LC n° 140 (BRASIL, 2011), pois
enquanto os 6rgaos ambientais n&o estiverem efetivamente estruturados e compromissados
com suas competéncias, o0 meio ambiente sofrera as externalidades negativas. Resta claro
que, o instrumento coercitivo, exercido por meio da atividade de fiscalizagdo ambiental, s6

tera maior efetividade se os 6rgdos ambientais mudarem sua forma de agir, independente da
166



esfera administrativa (federal, estadual, municipal). Por parte da Unido ha a necessidade de
se adaptar a capacidade instalada a nova realidade o que exige reorientar os planos de
trabalho, preparar os servidores para as novas atividades e planejar novas estratégias de
acéo.

Assim, em que pese haver a possibilidade da atuacdo supletiva ou subsidiaria dos
orgéos federais na fiscalizacdo ambiental, entende-se que esses dispositivos s6 deveriam ser
empregados em casos fortuitos como na etapa de adaptacdo dos entes federativos a nova
legislacdo. Nesse caso, também seria importante que a Unido e mesmo os estados,
trabalhassem para viabilizar a implantacdo das novas competéncias apoiando a capacitacdo
de servidores, com aporte financeiro, orientacdo técnica, organizacdo de processos de

trabalho, elaborando e uniformizando normas e procedimentos, entre outros.

Diante a descentralizacdo ambiental, o papel que se idealiza para o Ilbama, como
principal érgdo executor do instrumento coercitivo para o combate ao desmatamento ilegal na
Amazobnia, € uma atuacdo focada nas suas competéncias primarias e, excepcionalmente,
guando esgotada a atuacdo dos estados e municipios, ele poderd atuar supletivamente.
Ademais, vislumbra-se que, como importante 6rgdo do Sisnama, membro do Conama e
membro das Comissbes Bipartite e Tripartites, ele poder4d desempenhar um papel mais
relevante na formulagcédo de politicas publicas voltadas ao controle e protecdo ambiental.
Também podera atuar em auxiliando a estruturacdo dos demais 6rgaos ambientais dada a

experiéncia acumulada ao longo da sua trajetéria.

Embora parecam existir algumas dificuldades para se conter o desmatamento ilegal na
Amazobnia a descentralizacdo das competéncias em ambiente configura um novo cenario com
muitas oportunidades de melhoria a sociedade. Combate a determinados tipos de infracdes
antes ignorados, agora podem ser prioridades com a possibilidade de desafogar uma ampla

gama de demandas.
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CONCLUSAO

O objetivo principal desta pesquisa foi analisar a efetividade da fiscalizagdo ambiental
com o proposito de avaliar se o poder coercitivo administrativo do Estado tem efetividade para
controlar o desmatamento ilegal na Amazonia. Para tanto, foram analisados os dados de
11.823 autuacdes ambientais relacionadas as infracdes contra a flora na Amazénia realizadas
pelo Ibama no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013.

Inicialmente questionou-se qual seria a eficacia da fiscalizagcdo ambiental para o controle
do desmatamento ilegal na Amazonia, ou seja, 0 quanto o Estado, por meio do Ibama, é capaz
de realizar as autuacbes ambientais e de dar consequéncia a essas atuacdes, desestimulando
a ocorréncia de novas infragfes. Nesse sentido, pode-se dizer que os resultados revelaram
uma baixa eficacia da fiscalizagdo ambiental para controlar o desmatamento ilegal na
Amazonia. I1sso se deve as limitagdes na capacidade de detecgdo rapida das alteragbes da
cobertura vegetal, uma vez que o principal sistema de monitoramento detecta oportunamente,
em média, apenas 45,0% do desmatamento que ocorre na regido amazonica. Todo o

desmatamento s6 € mensurado uma vez por ano quando geradas as taxas oficiais de

desmatamento, o que deixa de ser oportuno para a execu¢ao das acgoes fiscalizatorias.

Adicionalmente, a capacidade de autuacao da fiscalizacdo ambiental € menor ainda que
a capacidade de deteccéo, pois apenas 24,0% dos alertas de desmatamento sdo autuados,
ou seja, é instaurado um procedimento para a apuracdo da infracdo ambiental com a
perspectiva de punir o seu responsavel. As limitacbes nesse caso estdo relacionadas
possivelmente a reduzida capacidade instalada do Ibama, especialmente da forca de trabalho
para atender todas as demandas e, também, associadas as estratégias de atuagéo, uma vez
gue muitas das autuacdes poderiam ocorrer de forma remota, por meio de ferramentas e

informagdes geoespaciais, automatizando e otimizando o processo de trabalho.

Outro resultado encontrado é que o julgamento dos processos administrativos de
infracdo ambiental é lento, 0 que compromete a celeridade da persecugédo administrativa. Em
média, uma infracdo ambiental leva 2,9 anos para ser julgada em primeira instancia. Ademais,
os reflexos dessa morosidade podem ser observados quando apenas 26,3% dos processos
analisados foram julgados, o que pode expor a riscos de prescricdo a pretensdo punitiva e

cria-se a percepcao no infrator de que nada vai Ihe acontecer.

Considera-se que as multas aplicadas aos infratores sédo severas o suficiente e em
alguns casos, até elevadas demais. Contudo, o pagamento dessas multas, que é a principal

sancdo administrativa aplicada, atingiu apenas 10,1% das autuacdes realizadas. O total das
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multas pagas corresponde a apenas 0,2% do montante aplicado e referem-se as multas de
menor valor, uma vez que as multas de valores mais elevados raramente sdo pagas. Esses
indicadores sado os mais criticos e que melhor demonstram a baixa eficacia da fiscalizacao
ambiental. Embora é sabido que nédo hé viabilidade econdmica para muitos infratores pagarem
as multas, percebe-se pouco esforgo institucional para fazer cumprir essa san¢ao. A inscricao
no Cadin € uma das poucas medidas adotadas para a cobranca, pois visa criar algumas
restricbes aos devedores quando nao saldam seus débitos. Contudo, as restricdes do Cadin
sdo afetadas a contratacdes e financiamentos ofertados pelo setor publico, o que nédo gera
tantos efeitos praticos. Por outro lado, a cobranca judicial das multas é baixa e com reduzida
expectativa de recebimento, pois caso o devedor ndo disponha de capital para paga-la, ndo

h& outra opgéo para obrigar a saldar a divida.

As apreensfes decorrentes das infracbes ambientais se caracterizam como uma
importante medida para promover a dissuaséo e a incapacitacdo parcial dos infratores, uma
vez que em 27,9% das autuagBes ocorre a apreensdo de bens, cujo valor médio dessas
apreensdes é de R$ 15.185,22. Contudo, essa medida ainda necessita de maior eficicia, pois
a maioria dos bens apreendidos sdo deixados com o infrator na qualidade de fiel depositéario.
Isso decorre da falta de infraestrutura para retird-los da posse do infrator e fazer a devida
destinacdo apos o julgamento do processo administrativo sancionador. De forma pontual e
em circunstancias especiais, ocorre também a destruicdo dos bens apreendidos no ato da
acao fiscalizatoria. Essa medida dispensa a logistica para a apreensao e € importante porque
frustra as expectativas do infrator de ficar de posse do bem e cria efetivamente a incapacitacdo

parcial.

O embargo das areas desmatadas ilegalmente também constitui uma importante
medida de promocéao da dissuasao, pois transfere risco de puni¢cao a cadeia produtiva para
guem adquirir produtos gerados do desmatamento ilegal. Essa estratégia dialoga com as leis
de mercado na medida em que reduz a demanda por produtos de areas ilegais, pois ha o
risco punitivo, desmotivando a préatica de infragbes. O embargo ocorre em 35,5% das
autuacdes. No entanto, sua eficicia ainda é reduzida, pois foi identificado que apenas 17,9%
da area desmatada na Amazénia é embargada. Mesmo que parte do desmatamento seja
autorizado, esse resultado ainda € muito pequeno perante ao montante que ocorre
ilegalmente. Além disso, a disponibilizacdo na internet dos dados georreferenciados para a
localizacdo das &areas embargadas é precaria, o que dificulta os atores do mercado a
avaliarem se o0s produtores que estdo adquirindo s&o oriundos ou ndo de areas com

desmatamento ilegal.
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A outra questdo que buscou-se responder € como dimensionar a dissuasédo promovida
pela fiscalizacdo ambiental para o controle do desmatamento ilegal na Amaz6nia, pois esse é
um fator decisivo que influencia a pratica de ilicitos. Para medir a dissuaséo foi proposto um
modelo matematico que considera a fiscalizagdo ambiental como um processo sistémico com
diversas etapas e relagdes entre suas variaveis, cujo resultado de cada uma dessas etapas
contribui para o valor final de dissuaséo. Esse valor € comparado ao valor da vantagem
econdmica obtida com a infracdo ambiental, conforme apregoado pela teoria econémica do
crime. A medida que o valor de dissuas&o é maior que a vantagem econdmica, ele afeta o
processo de decisdo do individuo e modifica 0 comportamento para decidir pelo nao
cometimento do desmatamento ilegal. Sendo a vantagem econdmica da infragcdo maior que o
valor de dissuasao, o efeito € um comportamento tendente a pratica do desmatamento.
Portanto, quanto maior o valor de dissuasdo, maiores sdo as chances de ndo haver

desmatamento ilegal.

O modelo proposto, se aplicado no processo de decisdo da administracdo publica, pode
auxiliar significativamente na avaliacdo dos resultados e definicdo de estratégias da
fiscalizacdo ambiental, porque permite entender a dindmica das variaveis que promovem a
dissuasdao e gerir essas variaveis para obter melhores resultados do instrumento de comando
e controle. Além disso, o modelo pode ser Util para avaliar a afetividade da fiscalizacao
ambiental como um todo, ndo s6 apenas para o desmatamento na Amazénia, o que pode

repercutir em importantes melhorias na administragdo publica.

Com base nesse modelo, pode-se responder se a dissuasdo promovida pela
fiscalizagdo ambiental pode influenciar a motivagdo do desmatamento ilegal na Amazonia.
Assim, os achados da pesquisa identificaram que o valor de dissuasao geral, ou seja, aquele
referente as infracbes relacionadas ao desmatamento na Amazbdnia, no periodo de
01.08.2008 a 31.07.2013 é de R$ 38,54. A vantagem econdmica obtida com a principal
atividade que motiva o desmatamento na Amazbnia, que é a pecudria é, em média, R$
3.000,00. Assim, somando o valor de dissuasdo e 0s custos para a producdo do
desmatamento, que é, em média, R$ 200,00 por hectare e, subtraindo esse montante da
vantagem econdmica, resulta em R$ 2.761,46, o que reflete em um comportamento tendente
ao desmatamento ilegal. Ou seja, h4 uma grande possibilidade de ganhos com o

desmatamento ilegal perante ao baixo risco de puni¢céo proporcionada pelo érgdo ambiental.

Os valores de dissuasdo especifica para cada um dos estados que compdem a
Amazobnia Legal, variaram de R$ 8,96 a R$ 1.718,84. Esse Ultimo refere-se ao Tocantins e
parece estar enviesado devido a capacidade de deteccdo de desmatamento naquele estado.

O primeiro refere-se ao estado do Pard, onde ha grande motivacdo de desmatamento em
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terras publicas para agregar valor e comercializa-las ilegalmente, perpetuando o negécio da
“grilagem”. Porém, nos nove estados analisados (AC, AM, AP, MA, MT, PA, RO, RR e TO) o
valor de dissuasdo especifica ndo suplantou a vantagem econdmica que motiva o

desmatamento, seja qual for a atividade (pecuéria, agricola ou fundiéria).

Na pesquisa também foram empregados os valores maximos das varidveis que
compdem o modelo de mensuragéo da dissuasdo e pode-se projetar o valor de dissuasdo
méxima de R$ 23.731,57, superior a vantagem econO6mica de todas as atividades que
motivam o desmatamento ilegal na Amazbnia. Contudo, esse montante parece ser
impraticivel, pois para obter o desempenho maximo dessas variveis seria necessario um
esforco sobre humano da administracéo publica, com a ampliagdo da capacidade instalada e
grande oneracao financeira, o que para a realidade do servi¢o publico, € muito dificil de ser
viabilizado. Por outro lado, foram projetados alguns cenarios para aumentar o valor de
dissuasao a um patamar tangivel hipoteticamente. Nesse caso, foram propostas medidas de
melhorias no processo de fiscalizagdo ambiental, cujo valor de dissuaséo hipotético obtido foi
de R$ 2.865,68, 0 que representa um aumento de 7.335,3% em relacdo ao cenério estudado
(cenario atual). Acredita-se que esse valor de dissuasédo hipotético, mesmo ndo sendo maior
que a vantagem econémica motivada pela atividade pecuéria, provocaria um aumento no

efeito dissuasoério, influenciando ainda mais a redugcao do desmatamento ilegal.

Quanto as duvidas sobre os efeitos da descentralizagdo das competéncias ambientais
para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia, é possivel inferir que a competéncia
primaria ou prevalente de fiscalizar 85,6% da area desmatada é dos estados. No entanto,
devido a relevancia do assunto para o Brasil, a Unido, por meio do Ibama, tem exercido essa
competéncia supletivamente e por isso a maior parte do esfor¢o de fiscalizacdo ambiental do
orgdo esta voltado a essa demanda. Essa priorizacao de trabalho ocupa grande parte da sua
capacidade instalada, impossibilitando que outros assuntos, que sdo de sua competéncia
primaria, sejam fiscalizados. Por outro lado, se o Ibama atuar apenas nas suas competéncias
primarias e deixar de fiscalizar a parcela do desmatamento na Amazdnia, que é de
competéncia primaria dos estados, é possivel que o desmatamento volte a aumentar, pois a
falta de estrutura dos Orgédos estaduais de meio ambiente ndo possibilita as condigbes

minimas para promover dissuasao necesséria para inibir o desmatamento ilegal.

Em que pese haver a possibilidade da atuacéo supletiva ou subsidiaria do 6rgéo federal
na fiscalizacdo ambiental, isso deveria ocorrer de forma transitéria e organizada até melhor
estruturacdo dos estados. Também € importante que a Unido continue viabilizando essa

estruturacdo e a implantagdo das novas competéncias, apoiando com a capacitagdo de

171



servidores, com aporte financeiro, orientacao técnica, elaboragéo e uniformizacdo de normas

e procedimentos, entre outros.

Logo, a légica federativa de descentralizacdo das competéncias de fiscalizagcdo do
desmatamento ilegal na Amazoénia parece nao surtir efeitos, pois a estruturacdo dos Oema
para tal fim é muito dispendiosa e ndo h& perspectivas financeiras para custea-la. Sobretudo,
parece haver a captura desse poder por grupos locais devido aos custos politicos de exercer

a fiscalizacdo ambiental, o que torna mais interessante néo investir nesse tipo de instrumento.

Por ultimo, foi possivel responder ao problema principal da pesquisa, ou seja, se o poder
coercitivo administrativo do Estado, exercido por meio da atividade de fiscalizagcdo ambiental
federal, tem efetividade para o controle do desmatamento ilegal na Amazénia. O estudo
mostrou que a hipotese apresentada é valida, pois o Estado ndo consegue promover a
dissuasao necesséria para evitar que tais ilicitos ambientais ocorram. Ocorre que o efeito
dissuasorio promovido pela fiscalizagdo ambiental ndo é elevado o suficiente para influenciar
a mudanca plena de comportamento e impedir todo o desmatamento ilegal, mas pode
influenciar circunstancialmente parte dos atores que realizam esse desmatamento e que sao
mais suscetiveis a nivel de dissuaséo gerado, o que explica a tendéncia de reducao nas taxas
anuais de desmatamento no periodo de 01.08.2008 a 31.07.2013. Complementarmente,
alguns eventos também podem influenciar essa reducdo como as apreensdes de bens e
produtos envolvidos nas infragcBes ambientais, o que pode promover a descapitalizacédo
imediata dos infratores e, 0 embargo das areas onde ocorrem as infragcdes por desmatamento
ilegal, o que pode transferir risco ao mercado e reduzir as oportunidades de negécio para

agueles que desmatam ilegalmente.

Assim, pode-se dizer que na dindmica do ilicito do desmatamento ha uma correlagdo
das forcas que motivam o desmatamento ilegal — a vantagem econdmica das atividades
decorrentes do desmatamento — e das forcas que desmotivam o desmatamento ilegal — o
medo de punigdo por essa conduta e 0s custos para realizar o desmatamento. A resultante
dessas forgas influencia o aumento ou a diminui¢cdo das taxas de desmatamento e, mesmo o
valor de dissuasdo ndo sendo superior a vantagem econdmica da infracdo, ele é suficiente
para servir de obstaculo & uma parcela da sociedade que se sente intimidada a ndo desmatar,

mantendo assim o controle do desmatamento na Amazonia.

O fator de desmotivagcdo do desmatamento pode ser aumentado se forem
implementadas algumas medidas de otimizacdo das varidveis do processo administrativo
sancionador, o que poderia provocar uma reducéo ainda maior dessas taxas. Contudo, a partir

dos resultados da pesquisa € possivel concluir que a percep¢ao do “crime sem castigo”, por
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parte dos agentes do desmatamento, contribui para o déficit de efetividade da fiscalizagao
ambiental. Assim, considerando o cenério atual do processo administrativo sancionador,
possivel estabelecer uma ordem de medidas prioritarias entre suas etapas (Pd < Pa<Pj<Pc
< Pp) para aumentar a capacidade de dissuaséo. Ou seja, como regra geral, o investimento
prioritario deve ocorrer na execu¢ao das sangdes, ndo s6 aquelas de ordem pecuniaria, mas

também material e subsequentemente nas etapas que a antecede.

Como recomendagfes para aumentar a efetividade da fiscalizacdo ambiental para o

controle do desmatamento na Amazonia, sugerem-se:

a. Implantar medidas para ampliar a capacidade de execuc¢do das sancdes decorrentes
de infragbes ambientais. Essas medidas devem focar no aumento da capacidade de
pagamento das multas, por meio de a¢gfes administrativas ou judiciais; no aumento
da capacidade de destinar os bens apreendidos, inclusive adotando a venda desses
bens; o monitoramento das areas embargadas para que o infrator ndo continue a
obter vantagens econdmicas com a infragdo e possibilite a regeneracdo da

vegetacao;

b. Implantar solu¢des de logistica para a apreenséo dos bens e produtos decorrentes
de infragbes ambientais visando ampliar a capacidade de dissuasdo provisoria e
elevar temporariamente a perda econdémica do infrator, uma vez que 0 processo
administrativo sancionador € demorado e ndo gera dissuasao imediata. A efetiva
apreensdo desses bens e produtos, com sua retirada da posse do infrator, possibilita
impedir a continuacdo da infragdo e do dano ambiental e cria a sensagdo imediata
de perda de capital. Para tanto, € necessario investimento em infraestrutura para o

transporte, guarda e destinacdo desses bens e produtos, que em geral é onerosa;

c. Adotar estratégias para influenciar o mercado, transferindo riscos a cadeia produtiva
que utiliza produtos oriundos de areas que néo tenham plena regularidade ambiental.
Busca-se, dessa forma, desestimular a ocorréncia do desmatamento ilegal por ndo
haver oportunidades de negdcios para produtos que provenham dessas areas
desmatadas ilegalmente, ao tempo que fortalece e cria um diferencial competitivo

para os produtos oriundos de areas legalmente autorizadas;

d. Realizar agbes de fiscalizacdo ambiental nos nés criticos da cadeia produtiva do
desmatamento para punir aqueles que adquirem produtos de areas ambientalmente

irregulares, aplicando as puni¢cdes administrativas, mas, sobretudo, influenciando os
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elos subsequentes a ndo adquirirem produtos ilegais, diminuindo a demanda e

impactando a vantagem econdmica obtido com o produto ilicito;

e. Aumentar a capacidade de embargar as areas desmatadas ilegalmente, empregando
ferramentas tecnoldgicas, ou que apresentem outra irregularidade ambiental e

disponibilizar essas informacgfes de forma agil para que o mercado se autorregular;

f. Agilizar o tempo de julgamento dos processos administrativos de apuracdo de
infracdo ambiental e minimizar a sensacdo de morosidade, gerando as

consequéncias punitivas de forma mais célere;

g. Potencializar o emprego da Acao Civil Publica como medida estratégica para coibir
grandes infratores do desmatamento, especialmente aqueles que ndo sao atingidos

pelas punigbes administrativas;

h. Integrar esforcos com a policia judiciaria e o Ministério Publico para a
responsabilizagéo criminal de determinados infratores, inclusive por crimes conexos
aos crimes ambientais, uma vez que a responsabilizagdo administrativa muitas vezes

nao é suficiente para desmotivar a pratica ilicita;

i. Fazer com que os oOrgdos estaduais de meio ambiente atuem na fiscalizacdo
ambiental, visto que tal esforco predominantemente do governo federal fere a l6gica
federativa, cria déficit em outras areas e nao € suficiente para reduzir o
desmatamento. Para o engajamento dos estados, é preciso implantar medidas para
estruturar a fiscalizagdo ambiental dos Oema, promovendo o aporte de pessoal;
disponibilizar recursos financeiros; implantar solu¢des informatizadas para auxiliar na
tomada de decisdo; disponibilizar informacbes de monitoramento ambiental;
implantar um marco legal sancionador comum a todos os entes federativos, com

sancoes severas e com procedimentos de julgamento e execucdo uniformes.

Algumas lacunas do conhecimento foram evidenciadas ao longo deste estudo e que

podem ser objeto de pesquisas futuras, tais como:

a. Mensurar a capacidade instalada necessaria para atingir o Valor de Dissuaséo
Maxima e o Valor de Dissuaséo Hipotética visando dimensionar a necessidade de
pessoal, recursos financeiros, infraestrutura e demais meios para o processo de

fiscalizacdo ambiental,
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b. Caracterizar o perfil dos infratores que realizam o desmatamento ilegal na Amazonia
e o respectivo nivel de suscetibilidade as puni¢cdes administrativas promovidas pela
fiscalizacdo ambiental. Isso visa aferir qual é o valor de dissuasdo necessario para

influenciar a decisao de ndo desmatar;

c. Analisar a percepgao dos autuados ou dos potenciais infratores sobre a fiscalizacao
ambiental, para entender qual o efeito da dissuasdo e como eles reagem a coergéo
administrativa, visando assim identificar falhas, acertos e orientar estratégias para a

atuacao do poder publico;

d. Avaliar se os danos ambientais sdo reparados a partir do processo administrativo
sancionador, quais os critérios e formas dessa reparacdo e possiveis solu¢des para

ampliar a capacidade da reparacao;

e. Analisar a efetividade da responsabilizacdo penal e da responsabilizacéo civil para
controlar o desmatamento ilegal na Amazbnia. Assim como abordado na
responsabilizagdo administrativa, € importante conhecer qual a efetividade desses
instrumentos coercitivos, pois a maioria das condutas que resultam em infragcdes
ambientais também podem ser tipificadas como crimes ou serem objeto da
responsabilizacao civil. H& poucas informacgfes a esse respeito e 0 que transparece
€ que ndo ha apuracdo criminal ou civil e quando ocorre, os acusados ndo sao
condenados ou ndo cumprem as penas, o0 que contribui para uma baixa capacidade

de dissuaséao.

Conforme demonstrado neste estudo, a efetividade da fiscalizacdo ambiental depende
do pleno funcionamento das diversas etapas que a compde. Assim, € necessario ser capaz
de identificar as infragdes ambientais, autuar essas infracdes para iniciar a pretensao punitiva,
instruir com qualidade o processo, julgar com celeridade e fazer com que todas as sancoes
sejam cumpridas, inclusive fazer com que o dano ambiental seja reparado, para que a
sociedade néo tenha a percepcao de impunidade, ou seja, “crime sem castigo”. Outro aspecto
que pode passar desapercebido é a gestdo do processo, pois nao adianta dispor de todos os
insumos ou meios para o trabalho se ndo houver planejamento, estabelecimento de
estratégias e execucdo eficiente. A gestdo tem o papel primordial de fazer com que todas as

etapas do processo administrativo sancionador estejam alinhadas e em pleno funcionamento.

O instrumento de comando e controle da forma tradicional que vem sendo empregado,
além de apresentar custos operacionais extremamente elevados, limita-se a fazer autuagtes

(acusacdes) sem consequéncias punitivas, 0 que pouco contribui para a mudanca de
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comportamento. No entanto, considerando a conjuntura social, politica e econémica, ndo se
vislumbra sua abdicacdo sem a perspectiva de novas politicas publicas suficientemente
capazes de promover a redugdo das taxas de desmatamento na Amazoénia. No entanto, é
necessaria a evolucdo do comando e controle, empregando estrategicamente a légica do
mercado para potencializar seu efeito dissuasorio e influenciar o comportamento social. Para
tanto, é necessario conhecer a cadeia produtiva que envolve o ilicito ambiental, seus elos,
atores e ganhos, identificar quais sdo seus nés criticos, ou seja, aqueles que sdo mais
suscetiveis as sancdes administrativas e que podem ser atingidos mais facilmente, trazendo
prejuizos econémicos ao exercicio da atividade ilicita. Alguns desses caminhos foram

apontados nesta pesquisa, mas existem outros a serem explorados.

E necessario refletir e buscar novas respostas para o impasse que ha tempos preocupa:
como conter o desmatamento na Amazdnia? A principio, o instrumento de comando e controle
(desestimulos) tem trazido alguns resultados positivos, mas parece ndo servir como a solugéo
definitiva para o problema. As ciéncias comportamentais defendem que a mudanca de
comportamento também deve ocorrer por meio de recompensas para agueles que atendem
as regras (estimulos), visto que a promocgdo permanente da coercdo traz implicacdes
negativas a sociedade (SIDMAN, 2011). Dessa forma, concomitante aos instrumentos de
comando de controle poderiam ser implementados instrumentos de persuaséo, que visam
estimular as pessoas a proteger o meio ambiente, independente de obrigagéo legal ou ganhos
financeiros, utilizando-se da educacdo e da difusdo de informacfes. Poderiam, ainda,
poderiam ser empregados instrumentos econémicos, promovendo estimulos por meio do
pagamento por servicos ambientais para aqueles que mantém a floresta, ou com a

desoneracdo tributaria para atividades tenham conformidade ambiental.
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