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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacdo social, do controle
interno governamental e do combate a corrupcdao em defesa da sociedade.

Avaliagao

O trabalho de avaliacao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencdo e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e
de controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir
para o seu aprimoramento.



QUALFOI O
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

O objetivo desta auditoria foi
avaliar a gestdo, por parte do
Ibama, dos alertas de
desmatamento recebidos.
Definiu-se como questdo
principal do trabalho verificar
se 0s alertas de
desmatamento sdao
gerenciados de acordo com
as boas praticas de
governanca e sao utilizados
como instrumento
estratégico efetivo para a
definicdo das agdes de
fiscalizagdo ambiental.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

Os alertas de desmatamento sdo instrumentos de
apoio fundamental para o combate ao
desmatamento na regido amazdnica, pois a alta
frequéncia de cobertura das imagens utilizadas
traz a agilidade necessdria para agbes tempestivas
de fiscalizacdo. Dessa forma, os alertas devem
receber o tratamento estratégico adequado, visto
gue o custo da fiscalizagdo é limitado tanto por
recursos humanos quanto orgamentarios.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU? QUAIS
AS RECOMENDACOES QUE
DEVERAO SER ADOTADAS?

Observou-se a necessidade de institucionalizar a
metodologia de priorizagdo dos alertas de
desmatamento de forma a garantir a
continuidade da atividade, os recursos
necessarios e a avaliagdo sistemdtica dos
resultados dessa metodologia.

Identificou-se, ainda, deficiéncias na estratégia de
atuacdo do Ibama nas agbes fiscalizatérias
realizadas com base nesses alertas e falhas de
governanga na articulagdo e coordenagdao das
acbes desenvolvidas pelas Superintendéncias
Estaduais do Instituto na regiao Norte.

Além disso, ha falhas na coordenagdo geral das
operagoes de fiscalizagdo, visto que o Ibama nao
realiza, de forma continuada, anadlises para
delineamento estratégico de suas acbes de
combate ao desmatamento, com base em
evidéncias e informacgGes qualificadas para guiar
sua atuacdo na entrega de melhores resultados.

Verificou-se, por fim, que o Instituto nao realizou,
de forma adequada, o acompanhamento do
desempenho do processo de tratamento dos
alertas de desmatamento devido a auséncia de
dados sistematizados e de rotinas
institucionalizadas de avaliacdo das operagdes.
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INTRODUCAO

O lbama, enquanto autarquia federal, é responsavel pelo exercicio do poder de policia
ambiental e executa a¢Ges de monitoramento, fiscalizacdo e controle ambiental. Dentre as
suas competéncias estd o monitoramento, prevencdo e controle de desmatamentos,
queimadas e incéndios florestais (Lei n2 7.735/1989).

No Instituto, compete ao Centro Nacional de Monitoramento e Informagdes Ambientais
(Cenima) coordenar, controlar e executar atividades referentes ao monitoramento e a
gestdo das informag¢des ambientais, por meio do processamento e desenvolvimento de
tecnologias, da pesquisa, e da integracdo de bases de dados e informagdes ambientais
geoespaciais, e prover o acesso e a disponibilizacdo de informacgdes e do conhecimento ao
publico interno e externo.

A Diretoria de Protecdo Ambiental (Dipro) compete coordenar, controlar e executar as acdes
federais referentes a fiscalizacdo e as emergéncias ambientais. Na Dipro, a atividade de
fiscalizacdo é desempenhada pela Coordenacdo-Geral de Fiscalizacdo (CGFIS), que possui em
sua estrutura trés coordenag¢des: Coordenacdo de Controle e Logistica da Fiscalizacado
(Conof), Coordenacdo de Operagdes de Fiscalizagdo (Cofis) e Coordenacgao de Inteligéncia de
Fiscalizacdo (Coinf).

A fim de planejar suas a¢Oes de fiscalizacdo e controle do desmatamento, a Dipro utiliza
como insumo os alertas de desmatamento que recebe do Instituto Nacional de Pesquisa
Espacial (INPE) e do Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia
(Censipam), érgdo do Ministério da Defesa. Essas InstituicGes encaminham as imagens e os
poligonos para o lbama que, apds tratamento realizado pelo Cenima, as disponibiliza para a
Diretoria de Protecdao Ambiental.

O lancamento do Sistema de Deteccdo de Desmatamento em Tempo Real (DETER), feito
pelo INPE em 2004, foi uma das principais acdes do Plano de Agdo para Prevencdo e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), sendo reconhecida como uma
excelente ferramenta de apoio a fiscalizacdo devido a alta periodicidade na divulgacdo dos
alertas. O DETER, em conjunto com o planejamento estratégico integrado dos entes
federados responsaveis pela fiscalizacgdo em campo, foram as principais a¢des de governo
para a reduc3o do desmatamento no periodo de 2004 a 2011%, de acordo com o PRODES?.

Desde 2012 até o ano de 2022, no entanto, o desmatamento da regidao Amazbnica perdeu a
tendéncia de queda. Em contraposicdo, o Sistema DETER tem passado por aprimoramentos

! Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm): 32 Fase (2012-
2015). 2013. Disponivel em:
http://combateaodesmatamento.mma.gov.br/images/conteudo/PPCDAM 3aFase.pdf
2 Programa de Calculo do Desflorestamento da Amazdnia que realiza o monitoramento por satélites do
desmatamento por corte raso na Amazonia Legal e produz, desde 1988, as taxas anuais de desmatamento na
regido, utilizadas pelo governo brasileiro para o estabelecimento de politicas publicas.



http://combateaodesmatamento.mma.gov.br/images/conteudo/PPCDAM_3aFase.pdf

continuos, com um aumento da sua capacidade de analise de dados de resolu¢cdo moderada
e melhoria na exatiddao da detec¢ao de novos desmatamentos.

Grafico 1. Taxa de Desmatamento da Amazdnia Legal de 1988 a 2022.
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Fonte: PRODES/INPE
* A taxa referente ao ano de 2022 é estimada.

Dentro desse contexto, a selecdo deste tema para analise considerou que os alertas emitidos
pelo Sistema DETER sdo instrumentos de apoio fundamental para o combate ao
desmatamento na regido amazbnica, pois a alta frequéncia de cobertura das imagens
utilizadas traz a agilidade necessdria para o lbama adotar a¢ées tempestivas. Dessa forma,
esses dados devem receber o tratamento estratégico adequado, visto que o custo da
fiscalizacdo é limitado tanto por recursos humanos quanto orcamentarios.

Assim, o objetivo desta auditoria é avaliar a gestdo dos alertas de desmatamento recebidos
pelo Ibama, entre o periodo de 2020 e 2022. Nesse sentido, tem-se como questao de
auditoria verificar se os alertas de desmatamento sdo gerenciados de acordo com as boas
praticas de governanga e sdo utilizados como instrumentos estratégicos efetivos para a
definicdo das acOes de fiscalizacdo ambiental. Para tanto foram elaboradas as seguintes
subquestdes de auditoria:

e A metodologia aplicada pelo Cenima para tratamento dos alertas de desmatamento
¢é eficiente e adequada as necessidades da estratégia adotada pelo lbama para
combate ao desmatamento?

e As informacgGes sobre os alertas priorizados sdo gerenciadas de forma adequada e
sdo utilizados pela area de fiscalizagdo como subsidios para as acées de combate ao
desmatamento?

Os dados foram obtidos por meio de analise documental, entrevistas com servidores da
Dipro, do Cenima e com coordenadores de fiscalizacdo das operacbes de combate ao
desmatamento, além da aplicacdo de questionarios com os coordenadores das equipes de
fiscalizagdo. Ao todo, foram enviados 22 questionarios e obtidas 12 respostas.



No préximo item serd apresentado o fluxo, de forma resumida, da gestdao dos alertas de
desmatamento, com base nas informagles apresentadas pelo Cenima e nas reunides e
entrevistas realizadas com os servidores da Dipro. Nos itens seguintes serdo apresentados os
principais resultados verificados pela equipe de auditoria.

Visao geral do objeto

Tratamento dos alertas pelo Cenima: metodologia de priorizacdo

O Ibama recebe os alertas de desmatamento de dois 6rgdos federais: do Instituto de
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e do Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazonia (Censipam). Os alertas sdo oriundos de 3 sistemas de detecc¢do, o
DETER-B e DETER Intenso, produzidos pelo INPE, e o M.A.LS. Brasil, que, embora seja um
projeto da Policia Federal (PF), é repassado ao Censipam.

Essas informacgOes, quase que diariamente, sdo disponibilizadas em servidores das
instituicoes citadas em arquivos compactados. Assim, uma rotina computacional baixa os
arquivos dos servidores citados.

Posteriormente ao recebimento dos alertas, de forma automatizada, é realizado, também de
modo automatico, um procedimento de priorizacdo dos alertas de desmatamento e
mineracao de dados. Essa priorizagao baseia-se em 3 principais eixos:

I.  Acessibilidade ao poligono, considerando principalmente as bases de operacado;
II.  Potencialidade de crescimento de desmatamento no entorno do poligono; e
lll.  Possibilidade de se observar o flagrante da execug¢do de ilicito ambiental no
momento da acdo de fiscaliza¢ao.

Utilizando esses 3 eixos, sdo determinadas varidveis mensuraveis utilizadas na construcdo de
um algoritmo de um modelo multifatorial.

Essa técnica procura determinar a priorizacdo de um poligono a partir do somatdrio de
critérios, de forma a produzir um indice de prioridade (variando de O para muito baixa
prioridade até 1 para muito alta prioridade) para cada alerta.

Os valores desse indice foram divididos em 5 classes de priorizacdo: Muito Alta, Alta, Média,
Baixa e Muito Baixa, nos quais a classe Muito Alta representa valores préximos de 1, e Muito
Baixa, proximos de 0. Esse algoritmo determina a prioridade para cada um dos alertas
disponibilizados pelo INPE e pelo Censipam.

Apds esse procedimento, os alertas priorizados sao disponibilizados na Intranet do Ibama,
com os alertas detectados na ultima data e os alertas detectados desde o ultimo dia 12 de
junho. Nos sitios eletronicos também sdo disponibilizados arquivos com mapas dindmicos
apresentando os posicionamentos de todos os alertas classificados como de alta e muito alta
prioridade na ultima data.

Além disso, esses dados atualizam uma camada em um banco de dados geografico SISCOM
para cada sistema de deteccgao.



Em breve, com a realiza¢do de nova contratacao, o Ibama informou que serd disponibilizado
um painel com informagdes atualizadas em tempo real, inclusive com informagdes do campo
sobre esses alertas.

Os alertas priorizados dos sistemas de deteccdo DETER-B e DETER Intenso também sdo
anexados a processos SEl em arquivos compactados. Assim, qualquer servidor com acesso a
rede, ou externamente com a utilizacdo de VPN, pode ter acesso ao dado dos alertas
priorizados em formato shapefile e a um mapa dindmico em formato HTML, explicitando a
localizacdo dos alertas de alta e muito alta prioridade.

Além disso, sdo enviados de forma automatizada a pontos focais e chefias do lbama (Diretor
da DIPRO, Coordenador da CGFIS, Coordenador da Cofis, Coordenador do Cenima,
Coordenador da Coapi, Analistas Ambientais executores dos tratamentos dos dados e
chefias do Censipam) e-mails alertando para a chegada de novos alertas priorizados nos
canais de distribuicdo anteriormente descritos e links para acessa-los.

Todos esses procedimentos automatizados de recebimento, priorizacdo e disponibilizacdo
dos dados iniciados a partir de novembro de 2021 é chamado de Sistema Crotalus. As
informacgdes que sdo insumos dessa analise sdao de dominio publico de diferentes fontes, na
maioria das vezes, tém origem em 6rgdos governamentais. Toda essa rotina computacional
roda na infraestrutura de informatica do lIbama, utilizando maquinas instaladas nos
servidores da sala cofre do CGTI/IBAMA.

Tratamento dos alertas pela Dipro: fiscalizagao

Apds o recebimento dos alertas encaminhados pelo Cenima, a Cofis realiza o cruzamento
espacial dos dados com as camadas de informacdes das acdes realizadas pela fiscalizacdo do
Ibama: autos de infracdo e embargos, procedimento que evita revisita aos poligonos
anteriormente fiscalizados. Esses arquivos passaram a constar em bases de dados
geograficos a partir da instituicdo do Siscom - Sistema Compartilhado de Informacdes
Ambientais3.

Com o levantamento realizado pela Cofis, os alertas, poligonos e dados relacionados sao
encaminhados as equipes de fiscalizacdo do Ibama, definidas periodicamente para o Grupo
de Combate ao Desmatamento da Amazonia (GCDA), ou para as equipes do Instituto que
integravam a Operacdo Guardides do Bioma, liderada pelo Ministério da Justica e Seguranca
Publica (MISP), por intermédio da Secretaria de Operacdes Integradas (Seopi), na qual ha
mobilizacdo de agentes das policias Federal (PF) e Rodoviaria Federal (PRF), Forca Nacional
de Seguranca Publica, Fundac¢do Nacional do indio (Funai), Centro Gestor e Operacional do
Sistema de Protecdo da AmazoOnia (Censipam) e 6rgdos de fiscalizacgdo como lbama e
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio).

3 A implementacdo do Al-eletrénico, no inicio de 2013, trouxe um incremento a base de dados geograficos da
fiscalizacdo, pois, a partir de entdo, todos os termos lavrados continham, obrigatoriamente, a coordenada
geografica, atributo que permite sobrepor acGes ja executadas aos alertas detectados, possibilitando descartar
aqueles alertas que ja foram atendidos.



Para as operagées do GCDA, em 2022, foi instituido o encaminhamento de alertas de
desmatamentos através de processos no SEl, um processo para cada base, nos quais
constam os arquivos com os alertas e de embargos realizados. O acesso ao processo é
disponibilizado para o coordenador operacional de cada base.

Ao receber esses dados, durante a operacdo, o coordenador da base operativa tem
autonomia para definir o cronograma de verificacdo dos alertas de desmatamento no raio
de atuagao da base. Para isso, ha o apoio de um agente de geoprocessamento, servidor que
tem a atribuicdo de analisar os dados geograficos da regido da base operativa para avaliar
geograficamente a zona de acdo da operacdo, elaborando as rotas de cada dia da operacdo.

O uso de imagens de satélite relacionadas aos alertas é feito sobretudo pelos agentes de
campo que elaboram as carta-imagens, documentos cartograficos que constam em cada
processo de apuracdo da infracdo ambiental.

Apds a realizacdo das operagles, as equipes emitem relatérios com os seus resultados e
informacoes sobre as autuacdes realizadas.
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RESULTADOS DOS EXAMES

1. Baixo grau de institucionalizagao da metodologia utilizada para
priorizar os alertas de desmatamento.

No intuito de verificar se a metodologia aplicada pelo Cenima para tratamento e priorizacdo
dos alertas de desmatamento é eficiente e adequada a estratégia adotada pelo lbama e
pelas equipes de fiscalizacdo para acdes de combate ao desmatamento, buscou-se analisar:

= se a metodologia foi definida com base em estudos e esta institucionalizada;

= se a definicdo e implementagcao da metodologia foi feita com a participacao dos
principais atores envolvidos nas acdes de combate ao desmatamento (Diretoria de
Protecdo Ambiental — Dipro e Superintendéncias Estaduais);

= se foi definido o papel de cada ator no processo de implementacdo e avaliacdo da
metodologia; e

= se ha avaliacdo periddica da efetividade da metodologia empregada.

Como critério de avaliagdo, adota-se o Referencial para Avaliacgdo de Governanga para
Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido que propde como um dos componentes
para avaliacdo da governanca de politicas publicas o conceito de “institucionalizacdo”.

A “Institucionalizacdo” de uma politica publica se refere a aspectos, formais ou informais, da
existéncia da politica, relacionados a capacidade organizacional, normatizacdo, padrdes,
procedimentos, competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos objetivos e
resultados da politica publica. Decorre, portanto, do estabelecimento de normas que
definam seus objetivos, as instancias de decisdo, competéncias e atribuicdes dos atores
envolvidos, além de estabelecer formas de revisao, avaliacdo e monitoramento.

Em analise as informagdes encaminhadas pelo Instituto, verificou-se que a metodologia foi
detalhada em uma Nota Técnica, elaborada pelo Cenima, com assinatura de um analista
ambiental. N3o consta que houve aprovacdo pelas instancias superiores, tampouco
normativo publicado detalhando essa metodologia, definindo as competéncias, os atores
envolvidos, a rotina de acompanhamento e a forma de avaliacdo. Por isso, ndo é possivel
afirmar que a metodologia é reconhecida pela alta direcdo do Ibama e que esta alinhada ao
planejamento estratégico e as prioridades da Autarquia.

Embora conste no processo disponibilizado pelo Cenima a informacdo de que a metodologia
foi determinada e construida em discussao direta com a Coordenacdo-Geral de Fiscalizacdo
(CGFis), o que foi confirmado nas reunibes realizadas com servidores daquela Coordenacéo,
ndo foram apresentados documentos que demonstrem que os critérios foram definidos com
base em estudos preliminares. Além disso, verificou-se, por meio de respostas aos
guestionarios enviados aos servidores, que 92% dos coordenadores das operacGes de
fiscalizacdo, atores importantes deste processo, ndo participaram das discussdes para a
definicao da metodologia e que 38% ndao conhecem os critérios utilizados na metodologia de
priorizagao.

Por fim, verificou-se que o acompanhamento dos resultados obtidos com a metodologia de
priorizacdo é precario, considerando que foi feita apenas uma avaliagdo informal pelo
Cenima. De acordo com os resultados apresentados na referida avaliacdo, para uma maior
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validacdo de um dos eixos de priorizacdo, seria necessaria uma resposta, de preferéncia
sistematizada, sobre o que as equipes de fiscalizagdo em campo tém encontrado para os
poligonos de diferentes classes de prioridade, pois assim seria possivel testar de forma mais
acurada a hipdtese de que quanto maior a classe de prioridade, maior a probabilidade de
gue seja encontrada uma situacdo de flagrante na execuc¢do da acao fiscalizatdria contra o
desmatamento na Amazonia. Entretanto, por meio das respostas dos questiondrios e pelas
entrevistas realizadas, observou-se que ndo esta ocorrendo esse retorno por parte das
equipes de fiscalizacdo ao Cenima.

A auséncia de uma avaliacdo sistematica dos resultados da metodologia impede que o Ibama
verifique se o modelo adotado é eficiente e adequado as necessidades da estratégia adotada
para as a¢des de combate ao desmatamento.

Pelas analises realizadas, verifica-se que a baixa institucionaliza¢do da metodologia decorre,
principalmente, de uma dificuldade de comunicacdo entre a area técnica e a alta direcdo do
Ibama. Esta situacdo pode ser verificada ndo sé pela forma de construcdo da metodologia,
sem a participacdo e validacdo da alta administracdo, mas também em raziao de outras
situagOes verificadas neste relatério, como no caso dos indicadores que foram definidos pela
alta direcdao do Ibama, sem consultar a drea técnica, conforme apontado no Achado n2 3.

Diante do exposto, conclui-se que é relevante a priorizagdo dos alertas, tendo em vista sua
significativa quantidade emitida diariamente e a capacidade operacional do Ibama de
fiscaliza-los. Entretanto, a situacdo encontrada, na qual a metodologia de priorizacao nao foi
formalmente institucionalizada e aprovada pela alta direcdo, e ndo estd sendo avaliada
sistematicamente, pode prejudicar a sua continuidade, o seu aperfeicoamento e o
direcionamento adequado de recursos para combater o desmatamento.

2. Deficiéncias nas diretrizes e estratégias de atuacao do Ibama
guanto aos alertas de desmatamento.

Este achado de auditoria trata de fragilidades identificadas na governanca do processo de
tratamento e atendimento aos alertas de desmatamento priorizados pelo Cenima. Esta
etapa é de responsabilidade da Dipro, especificamente da CGFis e da Cofis, assim como das
respectivas Divisdes Técnicas das Superintendéncias do Ibama nos estados da Amazonia
Legal (Ditec).

Por meios dos exames realizados e tomando como critério as boas praticas de governanca
estabelecidas pelo Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU,
em especial o componente “Capacidade Organizacional e Recursos”, verificou-se que as
estratégias de atuacdo, assim como a coordenacao e a gestdo das operacdes do Ibama para
fiscalizar os alertas de desmatamentos emitidos pelo Sistema DETER/INPE possuem
significativas deficiéncias que podem impactar a efetividades dos trabalhos desenvolvidos
pelo Instituto no combate ao desmatamento ilegal na regido Amazénica.

A seguir apresenta-se de forma detalhada as falhas de governanga identificadas.
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2.1 Deficiéncias na estratégia de atuacdo do lIbama quanto as agles fiscalizatdrias
realizadas com base nos alertas de desmatamento, em virtude da falta de alinhamento
entre os objetivos estabelecidos para o Grupo de Combate ao Desmatamento da
Amazonia (GCDA) e a Operagdo Guardies do Bioma.

O Ibama realiza as atividades de monitoramento ambiental na regido Amazbnica com base
nos alertas de desmatamento gerados pelo sistema DETER e pelo Censipam, bem como em
denuncias e nas informagdes constantes no Diagndstico de Delitos Ambientais, documento
gue é elaborado pela Coordenacdo de Inteligéncia de Fiscalizacdo (Coinf), que apresenta a
relacdo, por unidade da federacdo, dos principais delitos ambientais identificados no pais.

O Plano Nacional Anual de Protecdo Ambiental (Pnapa) estabelece o planejamento e a
organizacdo das ag¢des anuais de protecdo ambiental desenvolvidas pelo Ibama. As
atividades previstas no Plano sdo de competéncia federal e atendem as diretrizes,
orientagOes e prioridades do governo federal em relacdo as politicas publicas sobre o meio
ambiente. As acGes de combate ao desmatamento ilegal na Amazénia sdo tratadas, no
documento, como prioritarias. Tais operacdes sao coordenadas, nacionalmente, pela
Coordenacdo de Operacdes de Fiscalizagdo (Cofis) da Diretoria de Protecdo Ambiental
(Dipro) do lbama e devem ocorrer durante todo o ano, com o emprego de equipes de
fiscalizacdo ambiental do Ibama nas dareas consideradas prioritarias, onde ha maior
concentracdo de alertas de desmatamento.

No ambito do Pnapa, também ocorrem as acdes de combate ao desmatamento que sdo
coordenadas, localmente, pelas superintendéncias do Ibama na Amaz6nia, em consonancia
com as diretrizes da Dipro e em complemento as a¢des coordenadas pela CGFIS.

Historicamente, a Cofis define a localizacdo das suas bases operacionais na regido
Amazo0nica, para combate ao desmatamento, por meio da analise do mapa de calor (mapa
de densidade de Kernel) dos alertas de desmatamento detectados, no periodo que precede
a operagdo em campo.

Para tanto, a partir de 2021, o Ibama atuou com o Grupo de Combate ao Desmatamento da
Amazonia (GCDA), priorizando as acdes de combate ao desmatamento na Amazonia dentre
as atividades de fiscalizacdo ambiental, de acordo com o definido no Pnapa.

Em paralelo, em margo de 2022, também com o objetivo de reduzir o desmatamento, foi
iniciada a Operacao Guardides do Bioma - Eixo de Combate ao Desmatamento llegal. A
referida operacdao é liderada pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), por
intermédio da Secretaria de OperagGes Integradas (Seopi), e mobiliza agentes das policias
Federal (PF) e Rodovidria Federal (PRF), Forca Nacional de Seguranca Publica, Fundacao
Nacional do indio (Funai), Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazénia
(Censipam) e 6rgdos de fiscalizacdo como Ibama e Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade (ICMBio).

Com alertas qualificados produzidos pelo Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazonia (Censipam), as instituicdes integrantes da operacdo GuardiGes do
Bioma realizam as fiscalizacdes. Cada base da Operacdo Guardides do Bioma recebe,
semanalmente, 5 (cinco) poligonos prioritarios definidos pelo Grupo de Integracdo para
Protecdo da Amazobnia (GIPAM), equipe multidisciplinar de varias instituicdes coordenada
pelo Censipam e que tem como objetivo realizar a integracdao de dados e informagdes
visando otimizar o trabalho das equipes de campo.
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Considerando que o planejamento das operagbes, no Ibama, segue os critérios de
disponibilidade de fiscais, coordenadores e demais servidores para cada periodo,
atualmente o Instituto informou que ndo possui capacidade para manter as bases do GCDA
(formadas somente por equipes do Instituto) em outras dreas da Amazonia Legal, de forma
que, em 2022, foi decidido que, no ambito das operagdes coordenadas pela Cofis, o Instituto
iria atuar unicamente nas 6 (seis) bases do Programa Guardides do Bioma coordenado pelo
MJSP.

Para a execucdo das ac¢des fiscalizatdrias de combate ao desmatamento previstas no Pnapa,
o Ibama informou que disponibiliza também poligonos adicionais para as bases do Guardides
do Bioma que contam com a presenca de suas equipes de fiscalizacdo, de modo
a complementar e otimizar o atendimento de demandas relacionadas as operagdes do
GCDA, que foram planejadas no Pnapa.

Na pratica, os coordenadores das operacdes do lbama realizam um esforco para conciliar as
fiscalizacbes sobre os alertas recebidos da Cofis com as rotas de fiscalizacdo das areas
priorizadas pelo GIPAM. Dessa forma, em que pese a possibilidade de as 4areas
coincidirem, nem sempre o Ibama consegue fiscalizar os alertas recebidos pela Cofis e
priorizados pelo Instituto, visto que é dada a preferéncia para os poligonos indicados no
ambito da Operacdao GuardiGes do Bioma. Por conseguinte, o lbama fica sem o controle e
dominio de execucdo do seu proprio planejamento consubstanciado no Pnapa.

E fato que a a¢do conjunta de agéncias governamentais no combate aos crimes ambientais
pode resultar em relevantes resultados na mitigacdao e repressao dos ilicitos, devido a uniao
de esforcos, de informacgdes de inteligéncia e de prestacdo de apoio logistico. Entretanto,
verifica-se que, no ambito da Operacdo dos Guardides do Bioma, o Ibama teve sua estrutura
limitada para agir de forma autébnoma em suas agles fiscalizatéorias de combate ao
desmatamento da regido amazonica.

Por meio das entrevistas, foi possivel constatar que, em virtude de o programa ser
coordenado pelo Ministério da Justica e Seguranga, a atua¢dao do Ibama neste contexto tem
ocorrido de forma subsididria, sem a independéncia decisdria para utilizar a sua expertise
em fiscalizacdo ambiental no planejamento das operacdes e elaboracdo das estratégias de
atuacdo, ainda que seja o Instituto (em conjunto com o ICMBio e os érgaos ambientais
estaduais municipais) o detentor do poder de policia ambiental, com competéncia legal para
realizar as fiscalizagdes ambientais e impor medidas sancionatdrias, como os termos de
embargo e os autos de infracdo ambientais.

De acordo com a Cofis, todas as operacées GCDA que foram planejadas no PNAPA 2022,
para a Sede, estdo sendo realizadas no ambito do programa Guardides do Bioma. No
entanto, a disponibilidade de servidores e de logistica para a realiza¢cdo das operagdes foram
as principais dificuldades encontradas ao longo do ano. Além disso, o Instituto informou que
a estratégia de implementacdo de bases fixas precisa ser revisada, haja vista a necessidade
de uma avaliacdo permanente das areas prioritarias para direcionamento das equipes em
campo para agdes mais efetivas no combate ao desmatamento ilegal. Outro ponto
levantado por aquela Coordenacdo é que o lbama, mesmo com sua expertise no combate
aos ilicitos ambientais, ndo detém o papel de protagonista na definicdo das estratégias e dos
alvos a serem fiscalizados.
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O Tribunal de Contas da Unido, por meio do Referencial de Governanga em Politicas Publicas
esclarece que:

“(...) as politicas publicas sdo formadas por uma miriade de atores, podendo ser
lideradas por algum ator especifico, mas usualmente recebem influéncia de
diversas instituicdes e pessoas ao longo de suas fases. De acordo com o
Government Accountability Office (GAO), as organizagdes colaboradoras devem
trabalhar em conjunto para definir e concordar sobre seus respectivos papéis e
responsabilidades, incluindo como o esfor¢o cooperativo sera liderado. Agindo
dessa forma, as organizagGes poderdo esclarecer as fungdes especificas de cada
membro, organizar seus esfor¢os conjuntos e individuais e facilitar a tomada de
decisdo. Uma lideranca comprometida por aqueles envolvidos no esforgo
cooperativo, em todos os niveis da organizacao, é também necessaria para superar
as diversas barreiras para se trabalhar além dos limites de cada organizagdo. (GAO,
2005).”

A prioridade dada pelo lbama a Operacdo Guardides do Bioma em detrimento do que foi
planejado no Pnapa traz incertezas para o atingimento de suas metas e objetivos
estratégicos, o que exigiria, como forma de correcdo, uma abordagem integrada das
agéncias do governo para uma estratégia ampla de combate ao desmatamento ilegal, no
qual fossem considerados, principalmente, os conhecimentos e as habilidades adquiridas
pelo Ibama em suas a¢Oes de protecdo ambiental.

O Referencial de Governanca Publica do Tribunal de Contas da Unido (TCU) destaca, no
ambito do mecanismo de governanca “Estratégia”, o componente “Alinhamento
Transorganizacional”, no qual é defendida “a necessidade de integracéo horizontal entre as
politicas publicas, o que significa que as a¢des e os objetivos especificos das intervengoes
empreendidas pelas diversas entidades devem ser alinhados para se reforcarem
mutuamente”.

Nesse sentido, entende-se que ha a necessidade de se manter a coeréncia e o alinhamento
de estratégias e objetivos entre as organizacdes envolvidas nas operacdes de combate ao
desmatamento ilegal e institucionalizar mecanismos de colaboracdo e articulacdo entre os
atores envolvidos, sem suprimir as capacidades e as habilidades das agéncias de governo
especializadas.

2.2 Deficiéncias na coordenacgdo interna das agoes de fiscalizacao baseadas nos alertas de
desmatamento.

Verificou-se que o Instituto apresenta deficiéncias na coordenacdo geral das operacGes de
fiscalizacdo baseadas nos alertas de desmatamento, visto que ndo realiza, de forma
continuada, analises para delineamento estratégico de suas acbes de combate ao
desmatamento, com base em evidéncias e informacgdes qualificadas para guiar sua atuacao
na entrega de melhores resultados.

Ap0ds a priorizagao e a disponibilizacdo dos alertas no sistema Crotalus pelo Cenima, a Cofis
realiza um trabalho de selecdo desses alertas pelo periodo mais atual de deteccdo, o que
aumenta a probabilidade de flagrantes na execucdo do desmatamento, e por ordem de
tamanho da area dos alertas (dos maiores para os menores), e envia para aquelas bases
onde haverd operacao.
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Além dos alertas selecionados, a Cofis encaminha também, em processos administrativos
eletronicos, arquivo de imagens georreferenciadas com um cruzamento espacial com as
camadas de informacgdes das acdes realizadas pela fiscalizacdo do Ibama (autos de infracdo e
embargos), procedimento que, segundo o Instituto, evita revisita aos poligonos
anteriormente fiscalizados.

Ao receber esses dados, durante a operacdao, o Coordenador da base operativa tem
autonomia para definir o cronograma de verificacdo dos alertas de desmatamento no raio
de atuacdo da base. Para isso, ha o apoio de um agente de geoprocessamento, servidor que
tem a atribuicdo de analisar os dados geograficos da regido da base operativa para avaliar
geograficamente a zona de acdo da operacdo, elaborando as rotas de cada dia de operacgao.

A pratica adotada demonstra que a efetividade das operacdes, depende, de certa forma, da
experiéncia dos coordenadores das bases, que recebem a incumbéncia de definir o que serd
fiscalizado em campo, ja que as bases ndo possuem capacidade operacional suficiente para
fiscalizar todos os alertas recebidos. Dessa forma, a definicdo da estratégia de atuacdo do
Ibama naquela drea fica a cargo da equipe da base operativa, sendo que as diretrizes e
informagdes complementares elaboradas pela Cgfis podem ndo ser suficientes para
direcionar as operagoes.

Nesse sentido, verificou-se que, embora seja necessario certo grau de autonomia para o
coordenador da base operativa definir sobre o planejamento da operacdo, em virtude das
condicdes verificadas em campo (como, por exemplo, clima, logistica para chegar ao local da
infracdo, condicGes das estradas, dentre outros), hd uma escassez de informacdes
complementares que poderiam contribuir para a efetividade das fiscalizagdes. Por meio das
entrevistas e da aplicacdo dos questionarios, foi possivel elencar as seguintes informacoes
gue poderiam auxiliar as equipes das bases operativas:

(a) diretrizes sobre as areas que devem ser priorizadas, dentre aquelas repassadas a
equipe;

(b) informacgbes de inteligéncia que apresentem, de forma prévia, por exemplo,
levantamentos de informagdes locais e reconhecimento da area de atuacdo de
equipes de fiscalizacdo, a qualificacdo de pessoas envolvidas em crimes ambientais e
o levantamento de liderancas locais e regionais que oferecem riscos as equipes de
campo;

(c) informagdes sobre o histérico das operagdes anteriores do Ibama na regido, que
nao figuem restritas somente aos autos de infracao e termos de embargo emitidos,
mas as experiéncias vivenciadas nas operacdes em si, com descricdo mais detalhada
sobre os desafios ja enfrentados pelo Ibama na area a ser fiscalizada.

Ha relatos nos questiondrios aplicados aos coordenadores das bases de que a falta de
informacgdes de inteligéncia, assim como o histdrico qualitativo sobre a atuac¢ao do Ibama na
regido, prejudica a efetividade das ac¢Oes fiscalizatérias, uma vez que contribuem para
a intempestividade das operacdes (a area geralmente ja foi desmatada, ndo sendo possivel
interromper o crime ambiental); a ndo identificacdo do autor da infracdo e a consequente
dissuasao dos crimes ambientais.

Quanto a producdo de informacdes de inteligéncia, o Ibama possui em sua estrutura a Coint,
que tem contribuido para o combate ao desmatamento em sentido lato, com analises e
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estudos abrangentes sobre o tema, bem como no levantamento prévio de informacdes e
alvos para operagdes de fiscalizacdo previstas no Pnapa, por meio da elaboragdo do
documento Diagndstico de Delitos Ambientais. Este documento lista de forma abrangente,
por estado, as caracteristicas dos ilicitos ambientais cometidos.

N3o ha, contudo, de modo regular, a elaboracdo de documentos especificos que acompanhe
os alertas encaminhados as bases, para subsidiar cada operacdo. As informagdes de
inteligéncia especificas sdo produzidas apenas mediante demanda da Cofis.

Nesse sentido, a Coordenacdo de Inteligéncia informa que:

(...) tendo em vista a natureza das a¢Ges do GCDA — que tem o objetivo do combate
das frentes de desmatamento, norteada pelos alertas semanais/diarios fornecidos
pelo Inpe —, as informagdes de inteligéncia tendem a se restringir as demandas
para casos especificos. O principal objeto da operagdao GCDA, que se reflete na
metodologia aplicada a priorizagdo dos alertas, é a acao rapida de combate ao
desmatamento em flagrante, ou seja, que se encontra em atividade no momento
da acgdo fiscalizatéria ostensiva.

Em decorréncia dessas caracteristicas da priorizagdo dos alertas e do efetivo
restrito de agentes de inteligéncia, o apoio de inteligéncia nas operagdes GCDA
deve ser empregado, em regra, mediante solicitacao especifica da Coordenagdo de
Operacoes de Fiscalizacao do Ibama.

Em resposta ao questionario elaborado pela equipe de auditoria, 64% dos coordenadores de
bases operativas informaram nunca terem recebido apoio da Coint para auxiliar com
informacgdes de inteligéncia nas operac¢des decorrentes dos alertas de desmatamento.

A Coordenacao informou, contudo, que as informac¢des produzidas pela atividade de
inteligéncia ndo se restringem ao combate ao desmatamento ilegal na Amazoénia,
abrangendo diversos temas de atuacdo do lbama (fauna, flora, pesca, recursos genéticos,
comeércio exterior etc.), além do atendimento a demandas de érgdos parceiros do Sistema
Brasileiro de Inteligéncia. Assim, a deficiéncia de pessoal limita a abrangéncia de atuacdo da
Coint perante as operac¢des programadas pelo Ibama.

Dessa forma, constata-se que a escassez de informagdes qualificadas também impede a
Cofis de elaborar um delineamento estratégico de atuacdo, ja que nao ha rotina regular de
avaliacdo de atuacdo para nortear as operac¢des do Ibama considerando o comportamento,
as caracteristicas dos ilicitos ambientais praticados em determinadas dreas e periodos, assim
como as forgas e limitagdes das equipes de fiscalizac¢ao.

Sobre este assunto, a Cofis informou que:

“As avaliagBes dos locais com maior incidéncia de desmatamento sdo realizadas
com frequéncia mensal, representadas, por exemplo, através do mapa de kernel,
gue é o mapa de concentracdo dos desmatamentos na Amazobnia, ele pode ser
feito com qualquer recorte temporal dos alertas, variando de periodos de um més
até periodo de um ou mais anos, que obviamente dardo resultados distintos, sendo
0 mapa de concentragao anual mais propicio para definicdo de estratégias quanto a
regionalizagdo. E 0 mapa de concentragdo mensal é um produto mais propicio para
uso no nivel tatico, como distribuicdo de bases e alocacdo de pessoal em cada
periodo operacional. Ja quanto as avaliacGes de resultados das operacgGes, sdo
feitas em ciclos mais longos, que podem ensejar mudancas taticas.”

N3o obstante esse auxilio tatico, um olhar estratégico se faz necessario para a efetividade da
fiscalizacdo. A titulo exemplificativo, cabe citar que ha relatos nos questionarios aplicados
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aos coordenadores de bases de que, apdés a atuacdo do lbama, comumente os
desmatamentos voltam a ser praticados, pois os infratores reconhecem que as equipes de
fiscalizacdo raramente retornam ao mesmo local, visto que o Instituto da preferéncia
aquelas regides que ainda ndo foram fiscalizadas.

No exemplo citado, ndo ha intencdo de desqualificar o procedimento utilizado, mas sim de
alertar o Instituto de que avaliagdes constantes devem ser realizadas para verificar se os
planos taticos estdao considerando, por exemplo, a existéncia de organizagao criminosa e o
potencial de dano do desmatamento identificado, bem como a continuidade do ilicito apds a
fiscalizacao.

E necessario que os alertas de desmatamento, importante subsidio para o combate ao
desmatamento na regido amazonica, sejam combinados com outras ferramentas e fontes de
informacgodes, para que os resultados sejam maximizados e os autos de infracdo e os termos
de embargo emitidos representem, de fato, instrumentos para a dissuasdo dos ilicitos
ambientais.

Outra falha identificada, em relacdo a coordenacdo geral das operagdes pela Sede do
Instituto, foi uma deficiéncia no planejamento das atuag¢des das Superintendéncias estaduais
no combate ao desmatamento com base nos alertas provenientes do sistema DETER/Inpe,
conforme detalhado no tépico a seguir.

2.2.1 FiscalizacOes realizadas pelas Superintendéncias Estaduais na regido amazoOnica com
base nos alertas de desmatamento

Nao foi identificado um tratamento uniforme dos alertas de desmatamento por parte das
Superintendéncias do Ibama nos estados da regido amazénica. De acordo com o Ibama, para
o planejamento geral das operacbes de combate ao desmatamento na AmazOnia, existe
uma centralidade em Brasilia, onde a Cofis realiza a distribuicdo do pessoal nas bases
operativas do GCDA, quando sdo ativadas, e da Operacdao Guardides do Bioma. No ambito
das Superintendéncias, além da participacdao no suporte logistico, como disponibilizacdo de
viaturas, também existe o planejamento de operac¢des de protecdo a flora, coordenadas pela
Divisdo Técnico-Ambiental (DITEC) daquelas unidades.

Das 9 (nove) Superintendéncias do Ibama da regido amazoOnica questionadas se utilizam o
Sistema Crotalus para planejar as a¢des de combate ao desmatamento, de forma
independente daquelas coordenadas por Brasilia, apenas a Superintendéncia de Mato
Grosso (SUPES/MT) informou que passou a utilizar o referido Sistema, a partir do segundo
semestre de 2022. No entanto, cabe frisar que, de forma distinta de outras
Superintendéncias, as bases do GCDA no estado de Mato Grosso e as respectivas operacgoes
de combate ao desmatamento da Amazénia sdo geridas pela prépria Ditec, incluindo as
etapas de recrutamento, organizacdo administrativa e efetivo préprios daquela unidade, em
dissonancia com os demais estados da Amazoénia Legal, cujo planejamento, recrutamento e
execucao sdo geridos pela Cofis, em Brasilia.

As demais informaram que ou ndo utilizam os alertas de desmatamento ou utilizam o
Sistema Compartilhado de Informa¢Ges Ambientais (Siscom), sistema também gerido pelo
Cenima, onde sao disponibilizados os alertas decorrentes do sistema DETER agregados com
informacdes de outras bases de dados georreferenciadas, como o Cadastro Ambiental Rural
e do Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos Florestais (Sinaflor).
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A Superintendéncia de Roraima (SUPES/RR) informou que utiliza metodologia propria para a
selecdo de alvos prioritarios, aplicando requisitos similares aos do sistema Crotalus:
acessibilidade, potencial de crescimento do poligono e probabilidade de encontrar flagrante
em acao fiscalizatéria, além de outros elementos de diferenciacdo e potencial dissuasdrio.

Pelo exposto, em que pese a existéncia do Pnapa para a previsao das agoes fiscalizatérias no
ambito das superintendéncias estaduais, observou-se que ndo ha uma coordenacdo
integrada que demonstre um alinhamento estratégico entre as a¢des geridas pela Cofis em
Brasilia, com aquelas geridas pelas proprias Superintendéncias, ou seja, cada
Superintendéncia possui autonomia para definir a metodologia e as fontes que serdo
utilizadas para priorizar os alertas.

Todas as Superintendéncias localizadas na Amazonia Legal informaram que ha algum tipo de
comunicacdo com a Cofis sobre as operacdes de combate ao desmatamento, mas ndo ha
diretrizes institucionalizadas para direcionar as operag¢ées. Ndo hda um modelo claro de
coordenacdo para a fiscalizacdo dos alertas de desmatamento pelas Superintendéncias, que
seja integrado, coeso, e vise o atingimento das metas e dos objetivos estratégicos do
Instituto.

O Referencial de Governanga em Politicas Publicas do TCU ensina que as politicas publicas
devem ser integradas, tanto interna quanto externamente, de forma que as agGes e os
objetivos especificos das intervencbes empreendidas pelas diversas partes interessadas
sejam alinhados para se refor¢car mutuamente:

As politicas publicas devem possuir coesdo interna. Assim, os objetivos e as metas
definidos devem se relacionar com as intervengdes escolhidas. Nesse contexto, a
politica publica orienta-se por uma formulagdo geral que defina sua légica de
intervencdo e por planos que permitam operacionalizar as a¢des necessarias,
delineados em fungdo das diretrizes, objetivos e metas propostas.

Cassiolato e Gueresi (2010) defendem a necessidade de prever as atividades
necessarias e 0s recursos correspondentes para sua realizagdo, de forma
logicamente encadeada com os resultados (produtos e efeitos) que a politica ou
programa se propde a realizar. Adicionalmente, é essencial que a formulagdo da
politica explicite suas prioridades, para que os processos de execugdo e avaliagdo
sejam adequadamente orientados e possam ser redesenhados caso haja
necessidade de ajustes, como, por exemplo, em situagdes de escassez de recursos
ou mudangas relevantes de cenarios.

Diante do exposto, verificam-se falhas na governanca do processo de tratamento dos alertas
de desmatamento, as quais demandam a correcao por meio de medidas que assegurem uma
coordenacdo eficaz entre as partes envolvidas, com a incorporacdo de avaliacdes e
planejamento continuos baseados em evidéncias e em informagdes produzidas em
atividades de inteligéncia. O aperfeicoamento continuo das estratégias de atuacdo trard
efetividade a atuacdo preventiva e coercitiva do Estado, representada pelo lbama, no
combate aos ilicitos ambientais.
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3. Avaliacao e monitoramento inadequados sobre os resultados dos
alertas de desmatamentos fiscalizados.

Verificou-se que o Instituto ndo realiza, de forma adequada, o acompanhamento do
desempenho do processo de tratamento dos alertas de desmatamento devido a auséncia de
dados sistematizados e de rotinas institucionalizadas de avaliagdo das operagdes.

O Ibama ndo possui controle sistematizado sobre os alertas que foram fiscalizados, ja que,
tecnicamente, ndo ha vinculacdo dos dados da operacdo com os registros dos alertas
priorizados pelo Cenima. O que ha é apenas o registro dos termos lavrados (auto de
infracdo, termos de embargo, termos de apreensdo etc.) nos sistemas Sicafi e Sabia, os quais
recebem os dados das coordenadas onde foram identificados os ilicitos ambientais.

Para compensar a auséncia de registro sobre os alertas fiscalizados, antes de encaminhar os
alertas as bases, a Cofis realiza um cruzamento espacial (geografico) entre os alertas de
desmatamentos e dados gerados em campo com a lavratura dos autos de infracdo e termos
de embargo emitidos na regido para identificar onde o Ibama atuou. No entanto, as areas
gue receberam visita das equipes de fiscalizacdo, nas quais ndo houve lavratura autos de
infragdo, ndo sao contabilizadas.

De acordo com o Instituto, as areas ja fiscalizadas podem receber novos esforcos de
fiscalizagdo nos casos para os quais a apurag¢ao quanto a infragdo ambiental ainda esteja em
curso.

No que se refere a avaliacdo dos resultados, para medir o desempenho do processo de
atendimento dos alertas de desmatamento, o Ibama estabeleceu um Unico indicador em seu
Planejamento Estratégico 2020/2023, conforme a seguir:

Indicador P2 - Combate ao Desflorestamento na Amazonia Legal =

Numero de alertas de desmatamento mais criticos atendidos (A) / NUmero de alertas de
desmatamento mais criticos registrados (B} * 100

Os dados utilizados para o calculo do indicador P2 seguem a metodologia estabelecida pela
Cgfis. Para aferir o desempenho foram empregados os seguintes dados para os anos de 2020
e 2021:

(A) o quantitativo total das operagdes do tema flora na Amazonia Legal cadastradas
no Sicafi para execucdo no periodo de 12 de junho de 2020 a 31 de maio de 2021; e

(B) o quantitativo das operacbes do tema flora na Amazonia Legal cadastradas no
Sicafi para execugao no periodo de 12 de junho de 2020 a 31 de maio de 2021, cujo
status esteja registrado como confirmada e executada.

Observa-se que os dados utilizados ndo podem ser computados para aferir os resultados dos
alertas de desmatamento, pois ndo estdo relacionados com o quantitativo de alertas que
foram fiscalizados, mas sim com a quantidade de operacdes programadas que foram
executadas relacionadas ao "tema flora". Cabe registrar que, considerando que nao ha
atualmente formas de se mensurar a efetividade dos trabalhos de fiscalizagdo sobre os
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alertas, é inadequado um indicador que vincule, diretamente e de forma percentual, a
quantidade de alertas de desmatamento a quantidade de multas, pois sobre um
desmatamento é possivel que recaiam varios alertas de desmatamento. Este nimero pode
variar de 1 ou 2 alertas até dezenas, o que impossibilita o estabelecimento de uma férmula
percentual entre quantidade de alertas e quantidade de multas aplicadas.

N3o h3a, portanto, indicadores especificos e mensuraveis para dar suporte as avaliacdes de
desempenho sobre o tratamento dado aos alertas de desmatamento.

A auséncia de evidéncias sobre o atendimento dos alertas impede a implementacdo de
melhorias e correcdo de falhas, prejudicando a retroalimentacdo tempestiva do ciclo da
politica publica.

De acordo com o TCU, uma politica publica deve possuir rotina de acompanhamento de suas
acOes, para aferir seus resultados e os utilizar para promogao de aperfeicoamentos na
politica. O andamento das operacdes inerentes a politica publica deve ser constantemente
monitorado e os seus resultados periodicamente avaliados, com vistas a concretizacao dos
objetivos programados e ao aperfeicoamento do desempenho governamental.

A avaliagdo é um processo conduzido antes, durante e/ ou depois da
implementagdo da politica, onde se efetua um juizo sobre seu valor ou mérito
considerando: a relevancia dos objetivos e estratégias, a eficacia (ou efetividade)
no alcance dos objetivos e metas esperados, a eficiéncia no uso de recursos, o
impacto e a sustentabilidade da intervengdo. Dessa forma, a avaliagdo trata de: (i)
examinar, com juizo critico e face as mudancas subsequentes, a justificacdo ldgica
do programa em termos da adequagdo dos seus objetivos e estratégias; (ii)
comparar a consecugao das metas alcangadas com as estabelecidas, identificando
as razbGes de sucesso e insucesso; (iii) verificar a eficiéncia dos procedimentos
utilizados na execugdo do programa e da qualidade do desempenho gerencial; (iv)
determinar a eficiéncia econémica do programa; (v) determinar e tracar a
causalidade dos efeitos e impacto do programa e, (vi) identificar as licbes
aprendidas e propor recomendacdes, de modo a reforgar os acertos e/ou, se
necessario, ajustar, reorientar e modificar objetivos, metas, arranjos
organizacionais e recursos (BUNIVICH, 1999).

Ressalta-se que, de acordo com as entrevistas realizadas com os gestores do Ilbama, o
referido indicador e sua meta foram estabelecidos pela alta dire¢do do Instituto sem
qualquer consulta a unidade técnica, responsavel pela execugdo e monitoramento da meta,
o que explica o fato de que a meta anual de 80% definida no planejamento estratégico ndo
condiz com a atual realidade do Instituto, que nao possui capacidade operacional suficiente
para atender todos os alertas de desmatamento priorizados pelo Cenima.

Neste sentido, é necessario que o Instituto defina indicadores e metas consistentes e
coerentes com a sua realidade para mensurar seu desempenho no processo de atendimento
dos alertas de desmatamento. De forma conjunta, é urgente a busca de solugdes
tecnoldgicas para registrar informacdes especificas sobre os alertas de desmatamento
atendidos.
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RECOMENDACOES

1 — Recomenda-se ao lbama que avalie a metodologia adotada para priorizar os alertas de
desmatamento, mediante a participacdo da Diretoria de Protecdo Ambiental e do CENIMA,
sob o aspecto da eficiéncia e efetividade, e a institucionalize formalmente por meio da
definicdo clara e formal das competéncias das principais partes envolvidas, dos recursos
necessarios e dos resultados esperados.

Achado n° 1.

2 — Recomenda-se ao lbama:

a) Propor ao Ministério do Meio Ambiente o alinhamento das estratégias e dos
objetivos entre as organizacdes envolvidas nas operacbes de combate ao
desmatamento ilegal, de forma a institucionalizar mecanismos de colaboragdo e
articulacdo entre os atores envolvidos, sem suprimir suas competéncias e expertise;

b) Desenvolver e implementar formalmente uma estratégia coordenada entre a Dipro,
bases das equipes de fiscalizacdo e Superintendéncias Estaduais para a utilizacdo dos
alertas de desmatamento no planejamento de a¢des de fiscalizagdo;

c) Definir indicadores consistentes para avaliar o desempenho no processo de
atendimento dos alertas de desmatamento, inclusive provendo solugdes tecnoldgicas
capazes de mensurar e acompanhar os indicadores definidos.

Achados n® 2 e 3.
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CONCLUSAO

Das analises realizadas, observou-se que os alertas de desmatamento encaminhados pelo
Sistema DETER/INPE sdo importantes instrumentos utilizados no combate ao desmatamento
ilegal na Amazobnia, pois auxiliam no planejamento das fiscalizacGes para interromper o
crime ambiental e identificar o infrator. Nesse sentido, verifica-se a relevancia em aplicar a
metodologia de priorizacdo aos alertas de desmatamento na regido Amazonica, tendo em
vista a quantidade de alertas didrios e a capacidade operacional limitada do Ibama para
realizar as fiscalizagGes ambientais. Por isso, é necessario institucionalizar a metodologia de
priorizacdo de forma a garantir a continuidade da atividade, os recursos necessarios e a
avaliagao sistematica dos seus resultados.

Foram identificadas, ainda, deficiéncias na estratégia de atuacdo do Ibama nas acles
fiscalizatérias realizadas com base nesses alertas, em virtude da falta de alinhamento entre
os objetivos estabelecidos para o Grupo de Combate ao Desmatamento da Amazonia
(GCDA) e a Operagao Guardides do Bioma, bem como falhas de governanga na articulagdo e
coordenacdo das acGes desenvolvidas pelas Superintendéncias Estaduais do Instituto na
regido Norte com base nos alertas de desmatamento.

Assim, ha a necessidade de se manter a coeréncia e o alinhamento de estratégias e objetivos
entre as organizacbes envolvidas nas operacbes de combate ao desmatamento ilegal e
institucionalizar mecanismos de colaboracdo e articulacdo entre os atores envolvidos, sem
suprimir as capacidades e as habilidades das agéncias de governo especializadas.

Além disso, ha falhas na coordenacdo geral das operac¢des de fiscalizacdo, visto que nao se
realizam, de forma continuada, andlises para delineamento estratégico de suas acbes de
combate ao desmatamento, com base em evidéncias e informagdes qualificadas para guiar
sua atuacdo na entrega de melhores resultados.

Verificou-se, por fim, que o Instituto ndo realiza, de forma adequada, o acompanhamento do
desempenho do processo de tratamento dos alertas de desmatamento devido a auséncia de
dados sistematizados e de rotinas institucionalizadas de avaliacdo das operacdes.

Com isso, revela-se a necessidade de que o Instituto defina indicadores consistentes e
coerentes com a sua realidade para mensurar seu desempenho no processo de atendimento
aos alertas de desmatamento. De forma conjunta, é preciso buscar solu¢des tecnoldgicas
para registrar informagdes especificas sobre os alertas de desmatamento atendidos, que
permitam o monitoramento e a avaliagao do desempenho de suas agoes.
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ANEXOS

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE AUDITADA E ANALISE DA EQUIPE DE
AUDITORIA

Em 25/11/2022, antes da emissdo do relatorio preliminar de auditoria, foram encaminhados
ao Ibama os achados de auditoria apresentados neste documento, para manifestacdo dos
gestores responsaveis. Nos dias 20 e 26/12/2022, o Instituto encaminhou manifesta¢do do
CENIMA (Despacho n? 14417926/2022-Coapi/Cenima) e Diretoria de Protecdo Ambiental
(Despacho n? 14498039/2022-Dipro), cujas analises da equipe de auditoria foram
incorporadas no corpo deste relatdrio e detalhadas a seguir.

Apds o encaminhamento do relatério preliminar, foi elaborada a Nota Técnica n?@
4/2023/NUFLOR/SEFLOE/COFIS/CGFIS/DIPRO com manifestacdo complementar sobre o
assunto.

Achadon?1
Manifestagao da unidade auditada
Despacho n? 14417926/2022-Coapi/Cenima, de 20/12/2022.

Inicialmente é importante destacar a riqueza e substdncia dos apontamentos feitos na
referida auditoria pela CGU. A vis@o externa do processo e as consideracbes colocadas sdo
um excelente insumo para tragar um planejamento para melhoria desse processo tdo
importante para nossa instituicdo. Considerando esses apontamentos é importante ressaltar
alguns aspectos sobre a metodologia analisada pelo CGU e os apontamentos do Achado 1
dessa Auditoria.

A Auditoria, verificando a eficiéncia da metodologia de priorizacdo dos alertas de
desmatamento desenvolvida e aplicada pelo CENIMA, analisou 4 diferentes aspectos. O
primeiro aspecto analisado foi "se a metodologia foi definida com base em estudos e estd
institucionalizada". Para esse aspecto foi identificado que a metodologia se baseava apenas
em uma nota técnica. Importante, registrar que na nota técnica apresentada ha referéncias
que corroboram com a escolha de algumas das varidveis escolhidas para a metodologia.
Dentre essas, destaca-se a utiliza¢do de acessibilidade aos poligonos de desmatamento em
relacdo a cidade, cuja importdncia dessa varidavel para o desmatamento na Amazénia
brasileira estd descrita no artigo cientifico, em periddico revisado por pares, de Schielein et
al. (2021)*. Outra varidvel discutida dentro do Ibama é "a velocidade de desmatamento”,
sendo esse objeto de contratagdo de solugcées de tecnologia de informagdo, conforme
registrado na Nota Técnica n® 17/2020/COINF/CGFIS/Dipro (8833750). Toda a metodologia e

4 Referéncia Bibliografica: 1 The Role of Accessibility For Land Use and Land Cover Change in the Brazilian
Amazon. Autores: Johann Schielein; Gabriel Frey; Javier Miranda; Rodrigo Antonio de Souza; Jan Borner; James
Henderson. Applied Geography, Volume 132, July 2021, 102419.
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as varidveis utilizadas foram discutidas com representantes das coordenag¢ées da Dipro,
como atesta o prdprio texto do anexo da CGU em discussGo. Importante destacar, que os
representantes da Dipro ja estiveram em diferentes papéis do processo auditorado, bem
como exerceram funcbes de coordenadores de operacbes — muitas vezes lotados nas
Superintendéncias do Ibama nos estados —, trazendo contribuicbes empiricas fundamentais
para a construgéo da metodologia, por conhecerem profundamente as nuances, limitacbes e
possibilidades do processo sancionador, inclusive no que se refere a atuagdo em campo,
muitas vezes em locais e condi¢ées indspitas. Essa realidade refuta o colocado no Achado 1
de que ndo houve uma participacGo dos usudrios na discussGo da metodologia de
priorizagdo.

Quanto ao aspecto da institucionalizaco da metodologia, lembramos que a origem da
metodologia de priorizagdo de desmatamento, decorre de uma das metas globais
institucional colocada ao Ibama pelo Ministério de Meio Ambiente para o intersticio 2019-
2020 e posteriores periodos do ciclo avaliativo da nossa Instituigdo, que propdem a visita de
80% dos alertas detectados. Embora a prdpria auditoria da CGU considere uma meta
inconsistente e incoerente com a realidade institucional, da parte institucional que compete
ao Cenima, que seria prover inteligéncia territorial para a identificagdo da prioridade dos
alertas, procuramos cumprir, colocando como uma meta intermedidria desse Centro, que foi
aceita pela presidéncia do Ibama e cumprida por nossa parte na totalidade. Considerando
esse aceite como meta intermedidria do Cenima ao longo dos ultimos periodos e a néo
manifestacdo de repudio as recorrentes e didrias entregas da metodologia, por parte dos
responsdveis pela execuc¢Go do processo de fiscalizagdo (A atualizacdo dos alertas de
desmatamento pela metodologia de priorizacéo, que ocorre quase todos os dias, é
informado por e-mail a diretora da DIPRO, coordenadoras da CGFIS e COFIS, além de
analistas ambientais da COFIS responsdveis por dar providéncia a essa informa¢do de
priorizagdo), bem como as demandas de melhorias solicitadas pelo OFICIO N@
7/2021/DIOPE/COFIS/CGFIS/DIPRO (11275147) e Despacho n® 14259167/2022-Dipro, as
solicitacbes de acessos de servidores aos produtos da metodologia (Despacho n2
13068764/2022-CGFis/Dipro e Despacho n° 13084989/2022-Dipro), os convites para
apresentagoées da metodologia em reunibes técnicas e de planejamento, a discussGo de
solugbes, e a participacdo no planejamento anual de fiscalizagdo, como ocorreu na ultima
semana no PNAPA-2023 (Despacho n® 14259167/2022- Dipro), entendemos que a
metodologia estd institucionalizada ou ao menos internalizada na nossa instituicdo.
Ademais, ha documentos com manifestacées da alta diretoria do Ibama, como o Despacho
ne 12738531/2022-DIPRO, em que, dentre outras instrugdes, determina a CGFIS buscar,
juntamente com o Cenima, o aprimoramento na sistemdtica de priorizagdo e criticidade dos
alertas do desmatamento, bem como o estabelecimento de diretrizes e procedimentos que
priorizem as agles de fiscalizacGo ambiental federal. Documento esse que apresenta
aprovagdo da presidéncia desse Instituto (Despacho n® 12750398/2022-GABIN).

Embora o Achado 1 da referida auditoria coloca a falta da institucionalidade da metodologia
de priorizagdo pelo Ibama, é importante colocar que a mesma metodologia foi utilizada pelo
Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazdénia (CENSIPAM) para priorizar
os alertas utilizados na operacGo Guardiées do Bioma. Assim, os alertas qualificados,
produzidos pelo Centro CENSIPAM, utilizados pelas instituicbes integrantes da operagdo
Guardibes do Bioma, entre elas o Ibama, antes de serem qualificados pelo CENSIPAM foram
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priorizados pela metodologia de priorizagdo do Cenima, em computadores do Ibama e
entregues aquele centro por servicos de FTP em rotinas computacionais construidas no
sistema Crotalus. Esse recebimento dos alertas priorizado pelo CENSIPAM estd no dmbito do
ACT 60090.000252/2018-36 e a solicitagdo desses alertas priorizados pelo CENSIPAM foi
feita no OFICIO N° 3750/DIPRO/DIGER/CENSIPAM/SG-MD (11975357). A solicitagdo dessa
metodologia pelo CENSIPAM, acreditamos, apresenta ndo s6 uma institucionalizacéo da
metodologia de priorizacGo auditada por parte do Ibama, mas também por outras
instituicées do servico publico federal para a politica publica de combate ao desmatamento.

Ainda quanto a ndo institucionalizacGo da metodologia de priorizagdo, entendemos que a
colocagdo da auditoria de que ndo hd possibilidade de verificagdo do alinhamento da
metodologia de priorizacGo ao planejamento estratégico do Ibama ndo encontra suporte se
considerarmos o planejamento Estratégico Integrado do Ministério do Meio Ambiente e de
suas entidades vinculadas, com horizonte temporal de 2020 a 2023. Esse planejamento
estratégico coloca como seu 3° objetivo "reduzir o desmatamento e os incéndios nos biomas
e aperfeicoar o controle ambiental". Neste contexto, entendemos que a metodologia de
priorizagdo de alertas de desmatamento é bastante aderente a esse 3° objetivo.

Um aspecto colocado pela auditoria, para uma baixa institucionaliza¢do da metodologia, foi
a dificil comunicagéo entre a drea técnica e a alta diretoria do IBAMA. Esse aspecto foi
magnificado pelas constantes modificacbes de diretores na Dipro, desde a criagdo da
metodologia. Nesse periodo, houve quatro diretores de prote¢Go ambiental, a maioria deles
de outras instituicbes e com pouco, ou nenhum, conhecimento especifico prévio sobre
desmatamento e ou protecdo ambiental, trazendo seus proprios conceitos de trabalho e as
vezes equipe nova. Embora isso nGo seja um impeditivo para estreitar a comunicagéo, trazia
evidentes retrocessos no entendimento da metodologia pela Dipro, o que demandava
reiterado tempo e esfor¢cos nos esclarecimentos sobre a metodologia das novas chefias da
diretoria e reinicios nos esforcos de institucionalizagdo da metodologia. A atual diretoria,
com quadros de carreira da Instituicdo, procurando contornar essa dificuldade apontada e
com interesse na manutengdo e institucionalizagdo de metodologia de priorizacgéo,
demandou ao Cenima e a Cofis uma nota técnica para esclarecimento do fluxo de
informagcdo sobre os alertas de desmatamento da Amazénia brasileira (Despacho n@
13516968/2022-Dipro). Documento que no momento estd sendo produzido para responder
ao requerido pela diretoria. Acreditamos que essa nota seja mais um instrumento para a
institucionalizagdo da metodologia de priorizagdo no Ibama.

Outro aspecto avaliado pela auditoria refere-se "a avaliaglGo periddica da efetividade da
metodologia empregada"”. O sistema de priorizacGo de alertas de desmatamento, conhecido
como Crotalus, embora, ainda, ndo seja de forma sistemdtica, apresenta avaliagées de
efetividade. Exemplo dessa avaliacdo é a Nota Técnica n° 1/2022/COAPI/CENIMA
(12536897), em que, além de apresentar exemplos pontuais demonstrando que a
metodologia proposta responde aos pressupostos estabelecidos para a construgcdo da
mesma (Nota Técnica n® 1/2020/COAPI/CENIMA - 6903473), apresenta uma andlise na qual
evidéncia que os alertas classificados como de muita alta prioridade apresentam o dobro de
incremento de desmatamento em seu redor, quando comparado com os alertas priorizados
como de baixa prioridade depois de 6 meses de detectado e priorizados.
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Entretanto é importante reconhecer que a resposta dos usudrios a metodologia ainda é
acanhada, ocorrendo de forma pontual, nem sempre oficializada em documentos no SEl e
ndo sistemdtica. Essa resposta insuficiente do campo dificulta uma avalia¢do periddica da
efetividade da metodologia e dificulta uma continua melhoria do algoritmo de priorizacdo da
metodologia. Procurando reverter essa limitagdo, o Cenima, dentro do contrato de aquisi¢Go
de solugdo de geoprocessamento, descrito no processo 02001.001935/2022-42, solicitou a
fornecedora da solugdo contratada um aplicativo, a ser utilizado em telefone celular
funcional dos fiscais, para responder de forma automatizada, em tempo quase real, a
situagdo em campo dos alertas priorizados. Com essa solugdo o Cenima terd a resposta de
cada poligono priorizado visitado pelas equipes de fiscalizagdo, permitindo sistematizar e
automatizar avaliagdes periddicas. Acreditamos que dado o adiantado da demanda, ainda
no inicio do proximo ano teremos disponivel esse aplicativo para utilizagdo em campo.

Por fim, ao tempo que agradecemos as sugestées e apontamentos feitos, além de
reconhecermos a qualidade e pertinéncia deles, informamos que iremos utilizar esses
achados apresentados como ferramentas para uma continua melhoria da nossa metodologia
de priorizacGo de alertas e do processo de combate ao desmatamento na Amazénia
Brasileira.

Nota Técnica n? 4/2023/NUFLOR/SEFLOE/COFIS/CGFIS/DIPRO, de 01/03/2023.

Um dos resultados da auditoria refere-se ao baixo grau de institucionalizacdo da
metodologia aplicada pelo Cenima para tratamento e priorizagdo dos alertas de
desmatamento. O relatdrio conclui que: “Em andlise as informagdes encaminhadas pelo
Instituto, verificou-se que a metodologia foi detalhada em uma Nota Técnica, elaborada pelo
Cenima, com assinatura de um analista ambiental. Ndo consta que houve aprovagdo pelas
insténcias superiores, tampouco normativo publicado detalhando essa metodologia,
definindo as competéncias, os atores envolvidos, a rotina de acompanhamento e a forma de
avaliagdo. Por isso, ndo é possivel afirmar que a metodologia é reconhecida pela alta dire¢éo
do Ibama e que estd alinhada ao planejamento estratégico e as prioridades da Autarquia.”

O Despacho 14417926 relata sobre a institucionaliza¢Go da metodologia de priorizagdo de
desmatamento do Ibama, que foi elaborada em resposta @ meta global estabelecida pelo
Ministério do Meio Ambiente para o Ibama em 2019-2020, que visava visitar 80% dos alertas
detectados. Embora a meta seja considerada inconsistente, sequndo a avaliagdo da CGU, a
metodologia foi aceita pela alta dire¢do do Ibama a época como uma meta intermedidria
pelo Cenima, que é responsdvel por fornecer inteligéncia territorial para identificar a
prioridade dos alertas. O referido despacho ainda relata mais pontos os quais o Cenima
considerou como evidéncias de institucionaliza¢éo pelo Ibama. Entretanto, para formalizar e
ratificar o uso da metodologia de prioriza¢do dentro da instituicGo, foi discutido e acordado
entre o Cenima e CGFIS, a necessidade da publicacGo de uma Portaria Interna contendo
instru¢do acerca da aplicacéo e uso do Sistema Crotalus nas agbes de fiscalizagdo no
combate de desmatamento na Amazénia Legal Brasileira.

Ainda de acordo com o Despacho 14417926 que aponta sugestdes para mitigar ou dirimir os
problemas apontados pela auditoria, como a institucionalizacdo da metodologia de
priorizagdo de alertas do Ibama, a Cgfis e Cenima vem buscando a ampliagdo dos testes nas
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diferentes bases de combate ao desmatamento da Amazénia para valida¢do da metodologia
de priorizagdo e uso do aplicativo para resposta em campo, denominado FieldMaps. Foi
solicitado que todos os testes sejam formalizados por meio de uma nota técnica (processo
02001.005759/2023-07).

Outra medida jd iniciada pelo Cenima em conjunto com a CGFis, Cofis e Dipro é a elaboragdo,
em consondncia com a Portaria Interna acima, de um Procedimento Operacional Padréo
(POP) para utilizagéo dos dados geogrdficos dos alertas de desmatamentos pelas equipes de
fiscalizagdo. Esse tipo de procedimento poderd ser discutido em reunido de revisdo do
Planejamento Nacional Anual de Prote¢cGo Ambiental (PNAPA). Acreditamos que esse tipo de
normativa consolidaria a institucionalizacéo da metodologia de priorizacdo dos alertas de
desmatamento, hoje conhecido como sistema Crotalus.

Analise da equipe de auditoria

Pelas informacGes apresentadas incialmente pelo Instituto verificou-se que houve, ainda que
informalmente, o reconhecimento da metodologia de priorizacdo pelas instancias superiores
do Ibama, e que foram realizadas, previamente a sua construcao, discussdes e estudos sobre
as varidveis a serem utilizadas na priorizacdo. Entretanto, foi ressaltado pela equipe de
auditoria, no relatério preliminar, que a baixa institucionalizacdo destacada no ponto se
refere principalmente ao fato de ndo haver um normativo publicado detalhando essa
metodologia, definindo as competéncias, os atores envolvidos, a rotina de
acompanhamento e a forma de avaliacdo; e que a formalizacdo desses aspectos tem a
finalidade ndo sé de legitimar a metodologia, mas também de contribuir para a garantia dos
recursos necessarios, para o seu aperfeicoamento e a sua continuidade.

Posteriormente, em resposta ao relatério preliminar, o Ibama informou as medidas que
serdo adotadas no intuito de consolidar a institucionalizagdo da metodologia de priorizagao
dos alertas de desmatamento, hoje conhecido como sistema Crotalus, dentre as quais
destacam-se: a publicacdo de uma Portaria Interna contendo instrucdo acerca da aplicacdo e
uso do Sistema Crotalus nas acbes de fiscalizacdo no combate de desmatamento na
Amazonia Legal Brasileira; a ampliacdo dos testes nas diferentes bases de combate ao
desmatamento da AmazoOnia para validacdo da metodologia de priorizagdo e uso do
aplicativo para resposta em campo, denominado FieldMaps; e a elaboracdo de um
Procedimento Operacional Padrao (POP) para utilizacdo dos dados geograficos dos alertas
de desmatamentos pelas equipes de fiscalizagao.

Considerando que as medidas citadas ainda serao implementadas, a CGU realizard o seu
acompanhamento por meio das recomendacdes deste relatério.

Achado n? 2
Manifestagao da unidade auditada

Despacho n2 14498039/2022-Dipro, de 20/12/2022.
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O CENIMA, através da Coordenag¢do de Andlise e Produgdo de Informagdes Ambientais
(Coapi), comentou, no despacho n® 14417926/2022-Coapi/Cenima, aspectos do documento
de "Avalia¢do da gestdo dos Alertas de desmatamento criticos identificados", sobretudo no
que diz respeito ao Achado 1.

O Nucleo de Operagées de protecGo a Flora (Nuflor) da Coordenagdo de Operagbes de
Fiscalizagdo (Cofis), considera que o documento da CGU é bastante conciso, expressando de
maneira objetiva o fluxo de trabalho atinente a fiscalizagdo do desmatamento na Amazénia.
Ao tempo que agradece o envio do documento, acolhe as sugestées apontadas pela
avaliagdo da auditoria.

O tema da fiscalizagdo do desmatamento na Amazdbnia é bastante complexo, envolve
multiplos processos, carece de integracdo intersetorial e precisa de ter objetivos e metas
claras. E preciso que fique claro para a prépria instituicdo, bem como para a sociedade em
geral, que hd uma enorme diferenca entre meta de redugéo do desmatamento, que é meta
governamental que envolve agbes multiministerial, e meta de fiscalizagdo ambiental, que é
meta interna ao setor de fiscalizagdo.

E fundamental que as diretrizes e estratégias de fiscalizacdo do desmatamento estejam
muito claras e sejam compartilhadas por todo corpo técnico e gerencial da fiscalizagdo
ambiental federal. Um exemplo estd reportado no documento ora comentado:

"E necessdrio que os alertas de desmatamento, principal fonte para o combate ao
desmatamento na regiGo amazénica, sejam combinados com outras ferramentas e fontes de
informagdes, para que os resultados sejam maximizados e os autos de infracdo e os termos de
embargo emitidos representem, de fato, instrumentos para a dissuasdo dos ilicitos
ambientais."

No Achado 2, o item "2.2 Deficiéncias na coordenagdo interna das ag¢les de fiscalizagdo
baseadas nos alertas de desmatamento"” é um item que toca diretamente a Cofis, no qual
destaca-se no documento:

Constata-se que a escassez de informagdes qualificadas também impede a Cofis de elaborar
um delineamento estratégico de atuagdo. NGo hd rotina regular de avaliagdo de atuagdo para
nortear as operagées do Ibama de forma compatibilizada com o comportamento, com as
caracteristicas dos ilicitos ambientais praticados em determinadas dreas e periodos, assim

como com as forgas e limitagées das equipes de fiscalizagdo.

Nesse aspecto é preciso mencionar que as avaliacbes dos locais com maior incidéncia de
desmatamento sdo realizadas com frequéncia mensal, representadas, por exemplo, através
do mapa de kernel, que é o mapa de concentracGo dos desmatamentos na Amazébnia, ele
pode ser feito com qualquer recorte temporal dos alertas, variando de periodos de um més
até periodo de um ou mais anos, que obviamente dardo resultados distintos, sendo o mapa
de concentrag¢do anual mais propicio para definicdo de estratégias quanto a regionalizagdo.
E 0o mapa de concentragcGo mensal é um produto mais propicio para uso no nivel tdtico, como
distribuicdo de bases e alocagdo de pessoal em cada periodo operacional. Jd quanto as
avaliagdes de resultados das operacgdes, sdo feitas em ciclos mais longos, que podem ensejar
mudangas tdticas.
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Um ponto estrutural que atinge de forma negativa diversos pontos abordados na avalia¢éo
da CGU diz respeito ao quadro deficitdrio de pessoal, como por exemplo o apontado abaixo:

"Outra falha identificada, em relagéo a coordenagdio geral das operagcbes pela Sede do
Instituto, foi uma deficiéncia no planejamento das atua¢des das Superintendéncias estaduais
no combate ao desmatamento com base nos alertas provenientes do sistema Deter/Inpe,
conforme detalhado no topico a seguir."

Porém nesse ponto, o alinhamento institucional entre o Ibama Sede e as Superintendéncias
do Ibama nos Estados, é um fator que pode e deve ser fortalecido, para isso um ponto
fundamental é a compatibilizagéo de diretrizes e objetivos institucional em diversos niveis.

Nota Técnica n? 4/2023/NUFLOR/SEFLOE/COFIS/CGFIS/DIPRO, de 01/03/2023.

Segundo a CGU esta etapa de responsabilidade da Dipro, por meio da Cgfis e Cofis também
apresentou fragilidades.

2.1. Deficiéncias na estratégia de atuagdo do Ibama quanto as agdes fiscalizatorias
realizadas com base nos alertas de desmatamento, em virtude da falta de alinhamento
entre os objetivos estabelecidos para o Grupo de Combate ao Desmatamento da Amazénia
(GCDA) e a Operagdo Guardides do Bioma.

Segundo o relatdrio, em margo de 2022, foi iniciada a Opera¢cdo Guardides do Bioma - Eixo
de Combate ao Desmatamento llegal, liderada pelo Ministério da Justica e Seqguranga Publica
(MJSP), por intermédio da Secretaria de Operagdes Integradas (Seopi), e mobilizou agentes
das policias Federal (PF) e Rodovidria Federal (PRF), Forca Nacional de Seguranca Publica,
Fundagdo Nacional do Indio (Funai), Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecéo da
Amazénia (Censipam) e drgdos de fiscalizagdo como Ibama e Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio).

Com alertas qualificados produzidos pelo Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazbnia (Censipam), as instituicbes integrantes da operac¢do Guardides do
Bioma realizavam as fiscalizacbes. Cada base da Operacto Guardides do Bioma recebia,
semanalmente, 5 (cinco) poligonos prioritdrios definidos pelo Grupo de Integragcdo para
Prote¢do da Amazénia (GIPAM), equipe multidisciplinar de vdrias instituicbes coordenada
pelo Censipam e que tinha como objetivo realizar a integra¢do de dados e informagbes
visando otimizar o trabalho das equipes de campo.

De fato, a Operag¢do Guardides do Bioma foi uma determinacgéio superior, de modo que o
Ibama precisou adequar o seu planejamento para atender a determinacdo, refletindo em
impactos sobre a execugdo do planejamento consubstanciado no Pnapa, jd que houve a
necessidade de conciliar as demandas do Grupo de Combate ao Desmatamento da Amazénia
- GCDA com as demandas da Operacdo Guardibes do Bioma.

Dessa forma, assiste razdo o relatdrio da CGU em apontar deficiéncias no funcionamento da
operagdo na medida em que foi retirado o protagonismo do Ibama.
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Devido a expertise no combate aos ilicitos ambientais concordamos que o Ibama deve
reassumir o papel de protagonista na definicGo das estratégias e dos alvos a serem
fiscalizados nas suas ag¢ées de fiscalizagdo ambiental.

2.2. Deficiéncias na coordenagdo interna das a¢oes de fiscalizagdo baseadas nos alertas de
desmatamento.

Segundo a CGU, verificou-se que o Instituto apresenta deficiéncias na coordenagdo geral das
operagdes de fiscaliza¢Go baseadas nos alertas de desmatamento, visto que ndo realiza, de
forma continuada, andlises para delineamento estratégico de suas acbes de combate ao
desmatamento, com base em evidéncias e informagdes qualificadas para guiar sua atuagéo
na entrega de melhores resultados.

Ainda de acordo com a CGU, a efetividade das operacbes, depende, de certa forma, da
experiéncia dos coordenadores das bases, que recebem a incumbéncia de definir o que serd
fiscalizado em campo, jd que as bases ndo possuem capacidade operacional suficiente para
fiscalizar todos os alertas recebidos.

De fato, o Ibama ndo possui capacidade operacional instalada para fiscalizar todos os alertas
de desmatamento gerados pelas ferramentas disponiveis e a experiéncia do coordenador é
um fator chave para o sucesso das agoes.

Porém, ndo se pode concluir que a definicGo da estratégia de atuacdo do Ibama naquela
drea fica a cargo da equipe da base operativa, jd que a Cofis encaminha em processos
administrativos eletrénicos, arquivo de imagens georreferenciadas com um cruzamento
espacial com as camadas de informagbes das agbes realizadas pela fiscalizagéo do Ibama,
elenca prioridades e presta o suporte técnico e operacional as bases.

Quanto as informagdes sobre o historico das opera¢des anteriores do Ibama na regido, que
ndo figuem restritas somente aos autos de infragcdo e termos de embargo emitidos, mas as
experiéncias vivenciadas nas opera¢des em si, com descricdo mais detalhada sobre os
desdfios jd enfrentados pelo Ibama na drea a ser fiscalizada, de fato é necessdrio evoluir com
0 Relatério da Operacdo, de forma a sistematizar as experiéncias em ferramenta
informatizada.

Neste sentido, a Cgfis vem tratando com suas coordenag¢des subordinadas da proposta de
um novo sistema de fiscalizagdo, que abarcaria todas as etapas, desde o planejamento
operacional, lavratura de termos até a elaboracdo do relatério da operagdo.

O relatdério da CGU aponta ainda que avaliagbes constantes devem ser realizadas para
verificar se os planos tdticos estdo considerando, por exemplo, a existéncia de organiza¢do
criminosa e o potencial de dano do desmatamento identificado, bem como a continuidade do
ilicito apds a fiscalizagdo.

Quanto a este ponto, considerando a imensa quantidade de termos lavrados pelo Ibama no
decorrer dos anos, o monitoramento individualizado de cada desmatamento identificado é
inviavel frente a capacidade instalada do Ibama.
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Neste sentido, para fazer frente a fragilidade apontada pela Cgu além da recomposi¢Go da
forg¢a de trabalho da fiscalizagdo é necessdrio o investimento em tecnologia e sistemas de
informagdo, para viabilizar de forma automatizada andlises estratégicas e tdticas sobre a
dindmica do desmatamento.

2.2.1. Fiscalizagoes realizadas pelas Superintendéncias Estaduais na regiéio amazdénica com
base nos alertas de desmatamento.

Outra fragilidade apontada pela CGU diz respeito ao planejamento das atuag¢des das
Superintendéncias estaduais no combate ao desmatamento com base nos alertas
provenientes do sistema DETER/Inpe. Sequndo o drgdo de controle ndo foi identificado um
tratamento uniforme dos alertas de desmatamento por parte das Superintendéncias do
Ibama nos estados da regiGio amazdnica.

De fato, nos ultimos 4 anos o combate ao desmatamento ficou centralizado na Cofis,
conforme determina a Portaria 22, de 29 de janeiro de 2021, que institui o Grupo de
Combate ao Desmatamento da Amazoénia.

Porém, vale salientar que neste periodo o Ibama passou por dificuldades na gestdo das
Superintendéncias da Amazénia, as quais foram ocupadas em sua maioria por pessoas extra-
quadro, que ndo possuiam conhecimento e expertise em agdes de fiscalizagcéo ambiental.

Com a recomposicGo parcial da forca de trabalho das Superintendéncias da Amazénia
(concurso publico) e a designagdo de bons quadros para a fun¢do de superintendente deve-se
rediscutir o papel das Superintendéncias no combate ao desmatamento e adequar o fluxo de
de distribuigéio dos alertas do Sistema Crotalus a nova realidade que se apresenta.

Essa discussdo jd vem sendo feita pela Cgfis, Cofis e Cenima.
Analise da equipe de auditoria

A Unidade concordou com o apontado pela CGU e encaminhou informagdes
complementares que ja foram incorporadas ao item do Achado n2 2 neste relatério.

Achadon?3
Manifesta¢ao da unidade auditada
Despacho n? 14498039/2022-Dipro, de 20/12/2022.

No Achado 3, que aponta "AvaliacGo e monitoramento inadequados sobre os resultados dos
alertas de desmatamentos fiscalizados", a auditoria relata que:

"O Ibama ndo possui controle sistematizado sobre os alertas que foram fiscalizados, ja que,
tecnicamente, ndo hd vinculagGo dos dados da operacdo com os registros dos alertas
priorizados pelo Cenima. O que hd é apenas o registro dos termos lavrados (auto de infragdo,
termos de embargo, termos de apreensdo etc.) nos sistemas Sicafi e Sabid, os quais recebem
os dados das coordenadas onde foram identificados os ilicitos ambientais."
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Ponto que merece complementacdo, afinal o controle e avaliagdo sdo realizados pelo
cruzamento espacial (geogrdfico) entre alertas de desmatamento e dados gerados em
campo pela fiscalizagéo através da lavratura dos diversos termos. Essa avaliagéo é rica e visa
dar baixa naquelas dreas desmatadas que foram jd fiscalizadas, bem como aplicar novos
esforcos de fiscalizacGo, caso ainda ndo se tenha levado a cabo a apuragcéo, como por
exemplo, a identificacdo da autoria do crime ambiental, procedimento que pode ter tempos
variados para solucionamento.

Em reunido interna na Cofis foi reportado que a coordenagdo de operagdes estd buscando
reestruturar os procedimentos, pactuados no plano anual de protecGo ambiental, realizado
no inicio de dezembro de 2022.

Nota Técnica n? 4/2023/NUFLOR/SEFLOE/COFIS/CGFIS/DIPRO, de 01/03/2023.

Por fim, apontou a CGU que o Instituto ndo realiza, de forma adequada, o acompanhamento
do desempenho do processo de tratamento dos alertas de desmatamento devido a auséncia
de dados sistematizados e de rotinas institucionalizadas de avaliagdo das operagdes.

De fato, até 2022 o Ibama ndo dispunha de ferramenta informatizada para controle dos
alertas atendidos. Hd uma grande expectativa de que o Sistema Crotalus venha a preencher
esta necessidade. Estd em desenvolvimento desde dezembro de 2022, um aplicativo para que
o fiscal registre as informacbes e medidas adotadas em campo em tempo real, sendo
integrada com o Sistema Crolatus para informar se o alerta de desmatamento foi ou ndo
vistoriado, bem como se foi gerado auto de infragcdo e/ou termo de embargo. O aplicativo
ainda estd em desenvolvimento, podendo requerer aprimoramentos e assim contribuir com a
institucionalizagdo do Sistema Crolatus, ao ser integrado com as informag¢des dos alertas
vistoriados em campo.

Ademais, a Nota Técnica n® 1/2022/COAPI/CENIMA (12536897), em que, além de apresentar
exemplos pontuais demonstrando que a metodologia proposta responde aos pressupostos
estabelecidos para a priorizagdo dos poligonos, apresenta uma andlise na qual evidencia que
os alertas classificados como de muita alta prioridade apresentam o dobro de incremento de
desmatamento em seu redor, quando comparado com os alertas priorizados como de baixa
prioridade depois de 6 meses de detectado e priorizados. Andlises de validagdo como descrita
acima, poderdo se tornar recorrentes para avaliagdo do Sistema Crotalus, podendo ser
prevista na Portaria Interna a ser escrita para institucionalizagdo da metodologia.

A CGU apontou ainda que como ndo hd atualmente formas de se mensurar a efetividade dos
trabalhos de fiscalizagdo sobre os alertas, é inadequado um indicador que vincule,
diretamente e de forma percentual, a quantidade de alertas de desmatamento a quantidade
de multas, pois sobre um desmatamento é possivel que recaiam vdrios alertas de
desmatamento.

Neste ponto, assiste razdo a CGU, uma vez que, antes de impor um indicador a fiscalizagdo,
deveria ter sido viabilizada a ferramenta adequada para mensurd-lo.
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Com relagdo as metas, entendemos que o estabelecimento de metas ndo é possivel sem a
mensura¢do do indicador. Neste sentido, o Ibama deve primeiramente avang¢ar com a
utilizagdo do Sistemas Crotalus, institucionaliza-lo como ferramenta para a definicdo de
alertas prioritdrios, viabilizar a mensurag¢do de atendimento, para em um sequndo momento,
estabelecer metas condizentes com a sua capacidade operacional instalada.

E salutar desvincular as metas de fiscalizacdo dos sistemas de alertas de desmatamentos. Os
diversos sistemas de alertas de desmatamento existentes hoje ndo servem separadamente
para mensurar esforgo fiscalizatorio.

Mensurar o esforgo institucional para executar as diferentes estratégias de combate ao
desmatamento da Amazdnia parece ser uma boa alternativa para subsidiar a construg¢éo de
um indicador consistente de fiscalizag¢do.

Os diversos sistemas de alertas de desmatamentos apontam um caminho, ou seja, visam dar
mais assertividade a fiscalizagdo. Entretanto, a luz do processo legal do estado brasileiro, no
que tange ao estabelecimento de politicas publicas, deve-se ponderar o esforco da
capacidade de fiscalizagdo com o esforco dos demais setores da instituicdo por onde tramita
a apuragdo da infragdo ambiental.

O desenho realista da politica publica de combate ao desmatamento passa pela
incorporagdo dos anseios da sociedade ao sistema fiscalizatdrio estatal. Nesse sentido é que
deve operar a capacidade intelectual do estabelecimento de metas internas a instituigdo,
conjuntamente ao estabelecimento de metas de redugcdo do desmatamento, que sdo de fato
externas ao IBAMA, atinentes ao drgdo ministerial do poder executivo, que tem por principio
as politicas de governo.

Andlise da equipe de auditoria

A Unidade concordou com o apontado pela CGU e encaminhou informacbes
complementares que ja foram incorporadas ao item do Achado n? 3 neste relatdrio.

Recomendagodes
Manifesta¢ao da unidade auditada

Por meio da Nota Técnica n? 4/2023/NUFLOR/SEFLOE/COFIS/CGFIS/DIPRO, de 01/03/2023,
a Unidade também se manifestou quanto as recomendacdes:

Diante do exposto, com relagdo aos achados, temos que:
4.1. Achado 1

“1 — Recomenda-se ao Ibama que avalie a metodologia adotada para
priorizar os alertas de desmatamento, mediante a participacéo da
Diretoria de Prote¢do Ambiental e do CENIMA, sob o aspecto da
eficiéncia e efetividade, e a institucionalize formalmente por meio da
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definicdo clara e formal das competéncias das principais partes
envolvidas, dos recursos necessdrios e dos resultados esperados.”

Conclusdo:

Concordamos com a CGU que o Ibama necessita aumentar a utilizacGo da
metodologia de priorizagdo dos alertas de desmatamento avaliando-a, com testes em
campo e andlise de dados, procurando evidéncias que corroborem com o0s
pressupostos da metodologia gerando subsidios para institucionalizagdo da mesma.
Para tanto, o Ibama necessita de um prazo minimo de 180 dias para atendimento da
recomendacgdo.

4.2. Achados n° 2 e 3.
“2 — Recomenda-se ao Ibama:

a) Alinhar as estratégias e o0s objetivos entre as organizacoes
envolvidas nas operacbes de combate ao desmatamento ilegal e
institucionalizar mecanismos de colaboracGo e articulacGo entre os
atores envolvidos, sem suprimir suas competéncias e expertise;

b) Desenvolver e implementar formalmente uma estratégia
coordenada entre a Dipro, bases das equipes de fiscaliza¢do e
Superintendéncias Estaduais para a utilizacdo dos alertas de
desmatamento no planejamento de a¢bes de fiscalizagdo;

c) Definir indicadores e metas consistentes e coerentes com a sua
realidade para mensurar o desempenho no processo de atendimento
dos alertas de desmatamento, inclusive provendo solugdes
tecnoldgicas capazes de mensurar e acompanhar os indicadores
definidos.”

Concluséo:

Com relagdo a alinea a concordamos que o Ibama deve assumir o protagonismo de
suas acgdes e neste sentido a equipe vem trabalhando desde o inicio de 2023.

Com relag¢do a alinea b, a estratégia da fiscalizacGo presencial do desmatamento a
partir de bases serd atualizada, reincluindo as superintendéncias como atores
relevantes.

Com relagdo a alinea ¢, assim que houver a institucionaliza¢do do Sistema Crotalus a
ferramenta de mensuragdo do atendimento dos alertas de desmatamento serd
provida. No entanto, neste momento ndo é possivel estabelecer metas daquilo que
ndo é mensuradvel.

Assim sugere-se a exclusdo da recomendacgdo de defini¢do de metas.
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Andlise da equipe de auditoria

Conforme manifestado pela Unidade, as recomendacdes foram ajustadas.
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