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Resumo

A efetividade das politicas para a redugdo do desmatamento depende da capacidade dos
governos nacionais e subnacionais, em conjunto com a sociedade e o mercado, em
formular, implementar e fiscalizar tais politicas. Tal capacidade reflete a qualidade da
governancga florestal, conceito que se refere ao exercicio de poder no processo politico
relacionado a utilizacdo de recursos florestais e que tem a transparéncia como um de
seus componentes fundamentais. Considerando que a Lei de Acesso a Informagao (LAI)
¢ um dos mais relevantes instrumentos legais com propdsito de assegurar transparéncia
a administragdo publica brasileira, o presente trabalho avalia a transparéncia das
instituicdes estaduais responsaveis pela politica florestal na Amazonia, por meio do
grau de cumprimento da LAI. Os resultados apontam para uma implementagdo ainda
baixa desta Lei na transparéncia ativa (informacdes que divulgam independente de
pedidos) e, principalmente, na transparéncia passiva (respostas a pedidos de acesso a
informagdo). Neste assunto, apenas 15,7% dos pedidos foram respondidos no prazo,
com tempo médio de resposta de 11,7 dias e a taxa de precisdo de apenas 5%. A baixa
implementagdo de facto ¢ aderente a hipotese de que os fatores que incentivariam a
adocdo de mecanismos de transparéncia na regido sdo mais fracos que suas barreiras.

Palavras-chave: Governanga Florestal; Transparéncia; Lei de Acesso a Informacgao



Abstract

The effectiveness of policies to reduce deforestation depends on the capacity of national
and sub-national governments, together with society and the market, for formulating,
implementing and supervising those policies. Such capacity reflects the quality of forest
governance, a concept that refers to the exercise of power in the political process related
to the use of forest resources and which has the transparency as one of its key
components. Whereas the Access to Information Law (LAI) is one of the most
important legal instruments in order to ensure transparency to the Brazilian Public
Administration, this study evaluates the transparency of state institutions responsible for
the forest governance in the Amazon, through the degree of compliance with LAI. The
results point to a still low implementation of this law in the active transparency (the
dissemination of information regardless of order), and especially in passive
transparency (responses to access to information requests). On this subject, only 15.7%
of the requests prepared were responded on legal term, with a mean of 11.7 days
response and the accuracy rate of only 5%. This low implementation is adherent to the
hypothesis that the factors that would encourage the adoption of transparency
mechanisms in the region are weaker than their barriers.

Keywords: Forest Governance; Transparency; Access to Information Law (LAI)
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1. Introduciao

Aproximadamente 31% da drea terrestre do planeta é coberta por florestas (FAO, 2010),
cuja biodiversidade permite a provisdo de diversos bens e servigcos ecossistémicos
(GROOT et al., 2002), como a regulacdo e armazenamento de agua, ciclagem de
nutrientes, provisdo de matéria-prima e de alimentos e sequestro e armazenamento de
carbono, sendo este particularmente relevante em um contexto de mudancas climéticas
(CANADELL e RAUPACH, 2008).

O problema do desmatamento fez com que os governos nacionais e subnacionais em
diversos paises, nos ultimos vinte anos, adotassem politicas para preservagao € uso
sustentavel das florestas, grande parte com financiamento internacional (BOUCHER et
al., 2014).

Contudo, a efetividade dessas politicas, refletida na reducdo sustentada do
desmatamento, depende da capacidade dos governos, em conjunto com a sociedade e o
mercado, de formular, implementar e fiscalizar tais politicas. Essa capacidade reflete a
qualidade da governanga florestal.

Embora existam diferentes definicdes para governanga florestal, elas se referem ao
exercicio de poder no processo politico relacionado a utilizacdo de recursos florestais.
Além disso, a boa qualidade da governanga florestal teria a transparéncia como um de
seus componentes basilares. Na pratica, a transparéncia serve como precondi¢ao para
uma governanca democrdatica e efetiva, ¢ fundamental a accountability (HAM, 2014),
aumenta a percep¢ao de apropriagdo da sociedade sobre suas instituigdes publicas
(GALE, 2008) e ¢ tida como um dos importantes mecanismos contra corrupgao
(LINDSTEDT e NAURIN, 2010). Este trabalho analisa o grau de transparéncia de
entidades estaduais como componente central da qualidade da governanga.

No arcabougo legal brasileiro, a Lei de Acesso a Informagao (LAI, Lei n® 12.527, de 18
de novembro de 2011) ¢ um dos mais relevantes instrumentos com proposito de
assegurar transparéncia a administragdo publica. Se cumprida pelas organizacdes
responsaveis pela politica florestal, a LAI pode aumentar a qualidade da governanca no
tema, com provaveis impactos positivos sobre a efetividade das politicas relacionadas a
reducdo do desmatamento.

Contudo, embora desde 2011 seja legalmente aplicavel aos 6rgaos da administracdo
publica dos trés niveis de governo, sua implementacdo de facto carece de atencao.
Apesar de haver incentivos as entidades para adocao da LAI, como a legalidade, o
alinhamento politico com o governo federal e a pressdo da sociedade, hd diversas
barreiras relacionadas, por exemplo, a estrutura burocratica e politica e a novidade da
lei.

Neste contexto, o presente trabalho busca responder a seguinte pergunta: Qual ¢ o nivel
de transparéncia dos principais orgaos dos estados da Amazodnia brasileira — Acre,
Amapa, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins —
responsaveis pela governanca florestal, em termos do grau de cumprimento da LAI?

Para tal, as entidades sdo avaliadas com respeito a transparéncia ativa — divulgacdo de
informacdes independente de requerimentos — e a transparéncia passiva — atendimento
de pedidos de acesso a informagoes.



No que tange a transparéncia passiva, foram preparados 210 pedidos de acesso,
contendo 3 subpedidos em cada. Os pedidos tiveram como temas (i) formulagdo,
execucdo e acompanhamento de politicas relacionadas ao desmatamento e (ii)
mecanismos de transparéncia e participagao.

Os resultado no ambito da transparéncia passiva indicam pouca implementagao de facto
da LAIL: a 12,4% das entidades ndo foi possivel encaminhar pedidos de acesso a
informagao, pois os pedidos retornavam ou ndo havia meio disponivel; apenas 15,7%
dos pedidos preparados foram respondidos no prazo, com tempo médio de resposta de
11,7 dias e taxa de precisdo — métrica que considera o grau de correlacdo e congruéncia
da resposta com o objeto do pedido — de apenas 5%.

Em relacdo a transparéncia ativa, avaliou-se 5 das 6 informagdes cuja divulgacdo ¢

obrigatéria, conforme artigo 8° da LAI — “Estrutura Organizacional”, “Despesas”,
“Contratos e Licitagdes”, “Programas e Ac¢des” e “Respostas a Perguntas Frequentes da
Sociedade” —, por meio de métricas que consideravam a completude, acessibilidade,

processabilidade por méaquina e temporalidade (as duas Gltimas apenas para informagdes
sobre despesas e contratos).

Foi elaborado indice de transparéncia ativa para consolidar as informagdes analisadas,
cujo valor médio entre as institui¢cdes, de 0,42, pareceu baixo. Além disso, constatou-se
que cerca de 19% dos 105 6rgdos analisados sequer possuiam site ou 0 mesmo nao
funcionava apropriadamente.

Também foi elaborado um indicador de transparéncia, comparado com variaveis de
desmatamento e de governancga para ilustrar suas rela¢des, indicando que o engajamento
em direcdo a transparéncia parece estar relacionado com o aumento da qualidade da
governanga ¢ com a efetividade das politicas de conservagdo e uso sustentavel da
floresta.

Este trabalho estd organizando em quatro capitulos, além desta introdugdo. O segundo
capitulo trata da base tedrica da pesquisa, contendo as seguintes secdes: “Florestas e
Desmatamento™; “Governanga Florestal; Transparéncia”; “LAI; Implementacao da
LAI”; “Incentivos a implementacao da LAI”; e, “Trabalhos recentes que tratam de
transparéncia e cumprimento da LAI”.

O terceiro capitulo apresenta a metodologia utilizada na pesquisa, contendo se¢ao sobre
selecdo dos sujeitos, transparéncia passiva, transparéncia ativa e indicador de
transparéncia. Ja no quarto capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa.

Por fim, no quinto capitulo, sdo realizadas as conclusdes e expostas algumas
recomendagdes decorrentes da pesquisa.



2. Referencial Teorico

2.1 Florestas e Desmatamento

Cerca de 4 bilhdes de hectares do planeta sdo florestas (FAO, 2010). Destas, os
ecossistemas mais ricos estdo em 4areas tropicais, nas chamadas florestas

megabiodiversas, localizadas na Amazoénia da América do Sul, no Sudeste Asiatico e na
Bacia do Congo, na Africa (CBD, 2011).

A Dbiodiversidade florestal permite a provisdo de diversos bens e servigos
ecossistémicos, dentre os quais (GROOT et al., 2002):

* Regulacdo de gases atmosféricos;

* Regulacdo do clima;

* Regulacdo e armazenamento de adgua;

* Ciclagem de nutrientes;

* Fonte de material genético;

* Alimentos;

* Matérias-primas, como madeiras e combustiveis;

*  Produtos farmacéuticos;

* Recreacao ¢ turismo;

* Informagdes culturais, artisticas, historicas, cientificas e educacionais.

A provisdo dos mencionados servigos ambientais, de grande valor ao bem-estar
mundial, ¢ ameacgada pelo desmatamento, que consiste na conversao de areas florestais
para outros usos, principalmente agropecuario. No periodo de 2000 a 2010, o
desmatamento mundial liquido! foi de 5,2 milhdes de hectares ao ano, correspondendo a
uma perda anual de 0,13% dos remanescentes florestais, equivalente a uma area maior
que a Costa Rica (EDENHOFER et al., 2014).

No atual contexto de mudangas climaticas, o problema do desmatamento ¢
particularmente relevante, dado que as florestas sdo importantes no sequestro e
armazenamento de carbono. Quando ha conversdao do uso do solo, este carbono ¢
liberado para a atmosfera (CANADELL e RAUPACH, 2008).

Das emissdes de gases do efeito estufa no periodo de 2000 a 2009, cerca de 12%
estavam relacionadas a desmatamento e outros usos do solo, como drenagem do solo
relativa a cultivo e pastagem e queima de biomassa (EDENHOFER et al., 2014). O
tema do desmatamento ¢ particularmente relevante no Brasil, onde, entre 1990 e 2012,
as mudancas de uso da terra (em que mais de 90% refere-se a desmatamento)
responderam por 61% das emissdes de Gases de Efeito Estufa (IMAZON, 2014).

Tal relevancia deve-se principalmente ao fato de 57% da Floresta Amazonica se
localizar no pais. A Amazonia ¢ a maior floresta tropical do mundo em extensdo
territorial, possuindo uma 4rea de aproximadamente 7 milhdes de Km? distribuidos
entre 8 paises sul-americanos além do Brasil (BECKER, 2005; ALBAGLI, 2001).

1 O desmatamento liquido consiste na area desmatada, menos a area florestal plantada ou recuperada.
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Para Wunder et al. (2008), a Floresta Amazodnica assume papel importante na prestagao
de diversos servigos ambientais, com destaque para a regularizacdo do clima global e
mitigacdo de mudangas climaticas, contendo quantidade de carbono armazenada
equivalente a uma década e meia de emissdes humanas. Outros servicos ambientais
relevantes estdo na regulacao do fluxo de agua, além do valor econdmico dos produtos
de origem florestal e do patrimonio genético de sua biodiversidade.

O problema do desmatamento, com os impactos significativos nas mudangas climaticas,
fez com que governos nacionais e subnacionais em diversos paises, nos ultimos vinte
anos, adotassem politicas para preservacao e uso sustentavel das florestas (BOUCHER
et al., 2014).

Dentre as politicas contra o desmatamento, no caso brasileiro, cabe destaque ao Plano
de Acgdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAm), instituido em 2004 em meio a um contexto de taxas de desmatamento
crescentes. Este Plano, valido até hoje em sua terceira fase, tem como objetivo
“promover a reducdo das taxas de desmatamento na Amazonia brasileira, por meio de
um conjunto de agdes integradas de ordenamento territorial e fundidrio, monitoramento
e controle, fomento a atividades produtivas sustentaveis e infraestrutura, envolvendo
parcerias entre 6rgaos federais, governos estaduais, prefeituras, entidades da sociedade
civil e o setor privado” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2013).

Desde a instituicdo do PPCDAm, envolvendo iniciativas de 13 ministérios, a tematica
de prevencao e controle do desmatamento passou a integrar o mais alto nivel da agenda
politica do Governo Federal para a Amazonia, sendo tema atual e recorrente em varios
programas, planos e projetos governamentais (MAIA et al., 2011). Assuncao et al.
(2012) demonstram estatisticamente que o PPCDAm implicou em um ponto de inflexao
na trajetoria do desmatamento, com uma redugao significativa.

Ainda que as principais politicas no tema sejam formuladas pelo Governo Federal, a
questao ambiental ¢ competéncia compartilhada entre todos os entes federados, com
responsabilidades expressas na Constituicdo Federal Brasileira e na Politica Nacional do
Meio Ambiente (LEME, 2011).

A participagdo ativa dos governos estaduais ¢ tida como essencial para a redugdo das
taxas de desmatamento, principalmente por conta de sua proximidade com os problemas
locais e da maior facilidade de articulacdo com os municipios, onde de fato as politicas
sdo aplicadas (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2013). Neste 4mbito, a partir de
2008, os estados da Amazdnia comecaram a publicar seus Planos Estaduais de
Prevencdo e Controle do Desmatamento (PPCDs)2. Tais planos consolidariam a
estratégia politica estadual para o tema.

Contudo, a efetividade das politicas contra o desmatamento, refletida na redugdo
sustentada do desmatamento, depende da capacidade dos governos nacionais e
subnacionais, em conjunto com a sociedade e o mercado, de formular, implementar e
fiscalizar tais politicas. A mencionada capacidade depende da qualidade da governanca
florestal nos paises, tema da proxima secgao.

2 GOVERNO DO ESTADO DO ACRE (2010); GOVERNO DO ESTADO DO AMAZONAS (2012);
GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA (2009); GOVERNO DO ESTADO DO MARANHAO (2011);
GOVERNO DO ESTADO DE MATO GROSSO (2009); GOVERNO DO ESTADO DO PARA (2009);
GOVERNO DO ESTADO DE RONDONIA (2009); GOVERNO DO ESTADO DE RORAIMA (2011);
GOVERNO DO ESTADO DO TOCANTINS (2009).
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2.2 Governanca Florestal

A despeito de ser vastamente utilizada por diversas disciplinas, ndo ha uma defini¢do
simples e amplamente aceita para governanga. No contexto do desenvolvimento
internacional, a nocdo de boa governanga ¢ comumente vista como uma base

fundamental para alcangar resultados sociais, ambientais e econdmicos positivos (WRI,
2013).

Governanga florestal, para Blaser e Sarre (2010), refere-se ao modus operandi pelo qual
autoridades e instituicdes adquirem e exercem poder na gestdo dos recursos florestais
para sustentar e melhorar o bem-estar e a qualidade de vida daqueles cuja subsisténcia
depende de tais recursos. Para Franke (2012), tal defini¢do também esta baseada na
ideia de exercicio de poder na administracdo dos recursos florestais, mas teria o objetivo
mais amplo de desenvolvimento sustentavel. Nesta pesquisa, considera-se governanca
florestal como o exercicio de poder no processo politico relacionado a utilizagdo de
recursos florestais.

No que se refere a qualidade, grande parte dos trabalhos sobre o tema consideram os
principios de transparéncia, participacdo e accountability como elementos essenciais a
boa governanca florestal (CONTRERAS-HERMOSILLA et al., 2008; FRANKE, 2012;
GALE, 2008, LARSON e PETKOVA, 2011; WRI, 2013). Neste sentido, a “boa”
governanga florestal seria aquela que melhor atende, de forma transparente, justa e
sustentavel, as necessidades e objetivos florestais da populagdo (CONTRERAS-
HERMOSILLA et al., 2008).

WRI (2013) e PROFOR e FAO (2011) propdem metodologias para constru¢do de
indicadores para governanga florestal. Em comum, as metodologias nomeiam elementos
e principios observaveis nos temas, conforme exposto na tabela abaixo.

Tabela 1 - Indicadores de governanca florestal, conforme WRI (2013) e PROFOR
e FAO (2011)

Ele mentos Principios

WRI (2013) 1. Atores: Pessoas e instituigdes que moldam as decisdes sobre 1. Transparéncia
como florestas geridas e utilizadas (agéncias governamentais,

. . - . .. 2. Participag¢do
legisladores, empresas, comunidades, midia e sociedade civil) . pac

2. Regras: Politicas, leis e regulamentos que afetam as florestas. 3. Accountability

3. Praticas: Praticas no nivel operacional relacionada a como os 4.  Coordenacdo

atores aplicam as regras.
5. Capacidade

PROFOR e FAO (2011) 1.  Arcabouco politico, legal, institucional e regulatorio 1.  Transparéncia
2. Accountability
2. Processo de planejamento e tomada de decisdes
3. Efetividade
3. Implementag¢do, execu¢do e cumprimento dos processos. 4. Eficiéncia

5. Equidade

6. Participagdo

Elaboragao propria

Considerando que a qualidade da governanga florestal teria a transparéncia como um de
seus componentes fundamentais, a transparéncia, no ambito das politicas florestais, ¢
tema da proxima secao.
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2.3 Transparéncia

A transparéncia, de maneira geral, ¢ tida como a divulgacdo de informagdes de forma
regular e acurada a todos as partes interessadas (MITCHELL, 1998; VISHWANATH e
KAUFMANN, 1999). Para Michener e Bersch (2013), a existéncia da transparéncia da-
se por meio de duas condi¢des necessarias e suficientes: a visibilidade e a capacidade de
inferéncia da informacdo. Enquanto visibilidade diz respeito a completude e a
acessibilidade da informacao, a capacidade de inferéncia contempla o nivel em que a
informagao pode ser utilizada para inferéncias precisas, relacionando-se ao seu grau de
desagregacdo, verificagdo e simplificacdo, entre outras caracteristicas possiveis. Esta
defini¢do, que facilita a instrumentalizagdo do conceito de transparéncia, ¢ seguida na
presente pesquisa.

A transparéncia se tornou parte crucial na gestdo publica moderna baseada no
monitoramento € no controle, sendo essencial & democracia e a accountability (HAM,
2014). Ela tende a aumentar a percepcdo de apropriacdo da sociedade sobre suas
institui¢des publicas (GALE, 2008) e ¢ tida como dos importantes mecanismos contra
corrupcao (LINDSTEDT e NAURIN, 2010).

A importancia da transparéncia também se estende a tematica ambiental na
administracdo publica. Segundo Li e Li (2012), a transparéncia sobre informacdes
ambientais possui trés grandes fung¢des na sociedade: protecao contra danos ambientais,
engajamento da sociedade para induzir a implementacdo de politicas ambientais e
facilitagdo do aprendizado social. Tais fungdes seriam indispensaveis ao
desenvolvimento verde a partir da formulacdo e aplicacdo de regulacdes ambientais
mais severas, do incentivo ao comportamento ecologico de produtores e consumidores e
da transformagao dos discursos sociais e interacdes de diferentes partes das sociedades.

Além disso, para Langley (2001), a aplicagdo de mecanismos de transparéncia sobre o
desempenho ambiental de governos e mercados tem sido norma de implementagao de
tratados internacionais que dizem respeito ao meio ambiente.

Internacionalmente, ¢ possivel verificar diversos acordos e iniciativas relacionadas a
promocao da transparéncia de informagdes ambientais nos paises (ver GUPTA, 2008;
SOUZA, 2015), dentre eles:

* A Conferéncia das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente Humano, realizada em
1972 em Estocolmo, na Suécia, que foi a primeira conferéncia global voltada
para o meio ambiente. Continha no principio 19 de sua Declaragdo a afirmagao
de que era essencial que os meios de comunicagdo de massa contribuissem
contra a deterioracdo ambiental por meio da disseminacao de informagdes com
fins educacionais (SOHN, 1973).

* A Convengao de Aarhus sobre Acesso a Informagao, a Participagdo Publica em
Processos Decisorios, ¢ a Justica em Matéria Ambiental da Comissao
Econdmica para a Europa das Nac¢des Unidas, considerada a mais importante
matéria internacional sobre transparéncia ambiental. Aprovada em 1998,
entrando em vigor em 2001, estabelece que os paises participantes devem
assegurar que as autoridades publicas, mediante solicitacdo de informagdo
ambiental, deverdo disponibilizé-la ao publico (FURRIELA, 2004).

* A Declaragdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento, da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, a Rio-92, em seu
principio n°® 10, diz que cada individuo deve ter acesso a informacdes ambientais
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providas pelas autoridades publicas, incentivando a conscientizacdo e a
participagdo (POPOVIC, 2013).

No Brasil, algumas matérias legais versam sobre a transparéncia ambiental e o acesso a
informagdes’. A Constituicdo Federal de 1988, por um lado, define, em seu Art. 225,
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 geracdes".
Por outro, em seu Art. 5° inciso XIV, ¢ "assegurado a todos o acesso a informacdo e
resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional" e, pelo
inciso XXXIII do mesmo artigo, "todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado".

A Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81) prevé, entre seus objetivos
(Art. 4°, inciso V), a divulgacio de dados e informagdes ambientais. E instituida como
instrumento da politica, em seu Art. 9°, a garantia da prestacdo de informacdes
ambientais pelo Poder Publico, obrigando-o a produzi-las, quando inexistentes (Inciso
XI).

Um importante instrumento legal relacionado a transparéncia ambiental ¢ a Lei de
Acesso a Informacao Ambiental (Lei 10.650/2003), que dispde sobre o acesso publico
aos dados e informagdes ambientais existentes nos orgdos e entidades integrantes do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

Por esta lei, os entes da Administragdo Publica integrantes do Sisnama sdo obrigados a
permitir o acesso publico aos documentos, expedientes e processos administrativos,
além de fornecer todas as informacdes ambientais que estejam sob sua guarda quando
solicitado, especialmente as relativas a (Art. 2°):

I - qualidade do meio ambiente;

IT - politicas, planos e programas potencialmente causadores de impacto
ambiental;

III - resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de controle de
poluicao e de atividades potencialmente poluidoras, bem como de planos e acdes
de recuperagao de areas degradadas;

IV - acidentes, situagdes de risco ou de emergéncia ambientais;

V - emissdes de efluentes liquidos e gasosos, € producdo de residuos solidos;

VI - substancias toxicas e perigosas;

VII - diversidade biologica;

3 Em caso de interesse em outras matérias legais sobre os temas, ver Santos (2000).



14

VIII - organismos geneticamente modificados.

Adicionalmente, devem ser publicados em Diario Oficial e ficar disponiveis, no
respectivo orgdo, em listagens e relagdes contendo os dados referentes aos seguintes
assuntos (Art. 4°):

I - pedidos de licenciamento, sua renovagdo € a respectiva concessao;
IT - pedidos e licengas para supressdo de vegetagao;

IIT - autos de infragdes e respectivas penalidades impostas pelos orgaos
ambientais;

IV - lavratura de termos de compromisso de ajustamento de conduta;
V - reincidéncias em infragdes ambientais;

VI - recursos interpostos em processo administrativo ambiental e respectivas
decisoes;

VII - registro de apresentagdo de estudos de impacto ambiental e sua aprovacao
ou rejei¢ao.

Por fim, em 2011, o Brasil adotou sua Lei de Acesso a Informagdo (LAI). Seguindo um
movimento internacional de prolifera¢do do instrumento, o pais foi 0 91° a aprovar sua
LAI De cerca de 100 destas legislagdes no mundo existentes hoje, mais de dois tergos
foram adotadas na ultima década (MICHENER et al., 2014).

A LAI consiste em um dos principais instrumentos legais com objetivo de assegurar
transparéncia a administragdo publica brasileira. Se implementada efetivamente, pode
trazer importantes melhorias na transparéncia relacionada a tematica ambiental,
contribuindo para o aumento da governanca florestal. A LAI ¢ objeto da proxima sec¢ao.

2.4 Lei de Acesso a informacao

A Lei de Acesso a Informagao (LAI), lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, regula
o direito a informagdo previsto constitucionalmente (inciso XXXIII do art. 5°, acima
mencionado, inciso II do § 3° do art. 37 e § 2° do art. 216 da Constitui¢do Federal). A
LAI entrou em vigor em 16 de maio de 2012, 180 dias ap6s sua publicagao.

Aplicéavel aos entes do setor publico de todas as esferas, além de entidades privadas sem
fins lucrativos no que tange a execucdo de recursos publicos, a LAI prevé
procedimentos com o objetivo de assegurar o acesso a informagao, abordando regras de
divulgacao independente de requerimentos — a transparéncia ativa —, € normas € prazos
para atendimento de pedidos de acesso realizados pelo publico — a transparéncia
passiva—, além de dispor sobre restrigdes e sigilos relativos a informagdes e
responsabilidades do setor publico.
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Em relagdo a transparéncia ativa, conforme Art. 8° da LAI, os entes publicos devem
dispor, independente de requerimento, informagdes de interesse coletivo ou geral por
eles produzidas ou custodiadas, em local de facil acesso, no minimo em sites oficiais na
internet, constando, a0 menos*:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

IT - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
IIT - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de
orgaos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Os sites oficiais onde sdo divulgadas tais informagdes devem atender, no minimo, aos
seguintes requisitos:

I - conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informagao
de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;

IT - possibilitar a gravagao de relatérios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a

analise das informacdes;

IIT - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informacgao;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacdes disponiveis para
acesso;

VI - manter atualizadas as informagoes disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instrugdes que permitam ao interessado comunicar-se, por via
eletronica ou telefonica, com o 6rgao ou entidade detentora do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de conteudo
para pessoas com deficiéncia.

4 A obrigagdo ndo se aplica aos Municipios com populagio de até 10.000 habitantes, mantida a
obrigatoriedade de divulgagdo, em tempo real, de informacdes relativas a execugdo orgamentaria e
financeira, em atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar no 101, de 4 de maio de
2000).
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Além disso, conforme seu Art. 30, a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade
publicara, anualmente, em sitio a disposicdo na internet e destinado a veiculagdo de
dados e informagdes administrativas:

I - rol das informagdes que tenham sido desclassificadas nos tltimos 12 (doze)
meses;

IT - rol de documentos classificados em cada grau de sigilo, com identificagao
para referéncia futura;

III - relatorio estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacao
recebidos, atendidos e indeferidos, bem como informagdes genéricas sobre 0s
solicitantes.

No que concerne a transparéncia passiva, qualquer interessado pode apresentar pedido
de acesso a informagdes aos agentes publicos, por qualquer meio legitimo, como contato
telefonico, correspondéncia eletronica ou fisica, sendo que estes agentes devem
necessariamente viabilizar alternativa de encaminhamento de pedidos de acesso por
meio de seus sites na internet. E valido mencionar que o servico de busca e
fornecimento ¢ gratuito, salvo quando ha custo de reproducao.

Os entes publicos, de acordo com o Art. 11 da LAI, devem autorizar ou conceder o
acesso imediato a informagao disponivel solicitada. Quando nao for possivel o acesso
imediato, em um prazo ndo superior a 20 dias (prorrogavel por mais 10 dias, mediante
justificativa expressa, da qual deve ser informado o requerente), as entidades devem:

I - comunicar a data, local e modo para se realizar a consulta, efetuar a reprodugao
ou obter a certiddo;

IT - indicar as razdes de fato ou de direito da recusa, total ou parcial, do acesso
pretendido; ou

IIT - comunicar que ndo possui a informagao, indicar, se for do seu conhecimento,
o orgdo ou a entidade que a detém, ou, ainda, remeter o requerimento a esse 0rgao ou
entidade, cientificando o interessado da remessa de seu pedido de informagao.

Quando, por se tratar de informagao total ou parcialmente sigilosa, o acesso nao for
autorizado, o requerente deverad ser informado sobre a possibilidade de recurso, com
indicacdo de prazos, condi¢des e autoridade competente para apreciagao.

2.5 Implementacido da LAI

A LAI, ao dar acesso a informagdes que, anteriormente, nao estavam disponiveis, e
determinar que os governos disponibilizem uma série de categorias de informacdes
online e o acesso a dados abertos, representa uma ferramenta fundamental para o pleno
exercicio da democracia no Brasil, potencializando a participacao e o controle social das
acoes dos governos (MICHENER et al., 2014).

Entretanto, a existéncia do instrumento legal que abrange todos os entes federativos nao
garante a sua implementacao de facto. Outrossim, nao ¢ possivel nem mesmo falar em
uma implementagado de jure plena, uma vez que 1/3 dos estados amazonicos, onde estao
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localizadas as agéncias objeto da pesquisa, ainda ndo possuem regulamento proprio para
a LAD.

Considerando que a LAI foi elaborada e instituida pelo Governo Federal, sua execugao
em nivel estadual dependerd dos implementadores nesta esfera. Neste caso, pode-se
considerar que os implementadores serdo seus atores politicos e as estruturas
burocraticas das agéncias estaduais.

Segundo McLaughlin (1987), o sucesso na implementacdo de determinada politica
depende de dois fatores cruciais: a capacidade e a vontade de seus implementadores,
onde a segunda reflete a avaliagdo do implementador sobre o valor da politica ou a
apropriagdo de sua estratégia.

Como afirma Michener (2015b), o pensamento prevalente em reformas para a
transparéncia considera que os lideres apenas assumem reformas em dire¢do a
transparéncia em situagcdes excepcionais, dado que os beneficios inerentes a
discricionariedade oferecida pela opacidade normalmente superam os custos da
transparéncia. Ou seja, a vontade politica ¢ mais significativa que a estrutura nestas
reformas.

E possivel enumerar alguns fatores que aumentariam e outros que diminuiriam a
probabilidade de implementacdo de facto por dos agentes publicos da Amazdnia
responsaveis pela governanga florestal.

Em primeiro lugar, ha de se considerar que a lei € relativamente nova e os mecanismos
de transparéncia ndo estdo necessariamente na ordem do dia dos 6rgdos estaduais, entdo
poderia ser natural que a implementacao da lei fosse lenta.

No que tange a estrutura, ¢ recorrente a afirmag¢ao de que as entidades estaduais
carecem de capital humano e fisico para cumprir suas fun¢des em todo o Brasil. Esta
condi¢do parece agravada na Amazodnia, cujo desenvolvimento econdmico ¢ inferior a
média nacional®. Como a aplicacdo correta da LAI pressupde disponibilidade de pessoal
qualificado para fornecimento de informacdo e atendimento ao publico, além de
estrutura fisica para organizagao e manipulagdo correta de dados, a estrutura burocratica
poderd ser uma barreira a implementacao da LAI na regiao.

Entretanto, como a questdo da “vontade” — ou dos incentivos — ¢ apontada como
determinante para a implementacdo da LAI, serd tratada com maior detalhe na proéxima
secao.

5 Amapa, Amazonas e Roraima ainda nio regulamentaram a LAI. Rondénia o fez em 2012 (Decreto N°
17.145, de 01/10/2012), Mato Grosso (Decreto N° 1.973, de 25/10/2013) e Tocantins (Decreto N° 4.839,
de 19/06/2013) em 2013, Acre (Decreto N° 7.977, de 10/07/2014) regulamentou em 2014 ¢ Maranhao
(Lei N° 10.217, de 23/03/2015) e Para (Lei N° 10217, de 23/03/2015) o fizeram em 2015.

6 Os estados da Amazonia Legal responderam por 8% do PIB nacional em 2012, com participagio
populacional igual a 13% em 2010 (dados do IBGE, disponiveis
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasregionais/2012/default.shtm <Acesso em
01.11.2015>).




18

2.6 Incentivos a implementaciao da LAI

Hipoteticamente, hd pontos favoraveis e contrarios a implementagdo no que tange aos
incentivos a estrutura politica e burocratica.

Dentre os pontos potencialmente a favor da implementacdo, tem-se que a transparéncia
¢ uma prioridade do Governo Federal, de forma que sua implementa¢do adequada
sinaliza alinhamento politico com a Unido. Paralelamente, como se trata uma exigéncia
legal, o ndo cumprimento pode gerar sangdes as institui¢des que a descumprem por
parte das agéncias que as fiscalizam. Ainda, a Amaz6nia ¢ uma regido que recebe
pressdo da sociedade civil organizada, principalmente na area ambiental, e a sinaliza¢do
de uma gestdo publica transparente poderia aumentar o apoio de organismos
internacionais para iniciativas de conservagao e uso sustentavel da floresta.

Por outro lado, no que tange aos fatores que poderiam reduzir o grau de implementagado
da LAI, ndo se percebe nenhuma acdo relevante dos entes fiscalizadores no sentido de
cobrar sua implementa¢do. Politicamente, a transparéncia em relagdo a atuacgdo
ambiental da administragdo publica ¢ particularmente critica na Amazonia. Conforme
estabelece Carlo (2006) os interesses locais comumente preconizam a promocao do
crescimento econdmico imediato e repudiam o cumprimento da legislacdo ambiental ja
em qualquer regido. A aparente dicotomia entre meio ambiente e crescimento
econdmico ¢ ainda mais significativa na Amazonia, onde o desenvolvimento econdmico
esteve tradicionalmente pautado por atividades indutoras do desmatamento, como a
abertura de 4reas para atividades de uso intensivo do solo, como pecuaria e soja; a
exploracdo de recursos madeireiros € minerais; o estabelecimento de projetos de
assentamento; a realizacdo de obras de infraestrutura, notadamente a abertura de
rodovias; e a especulagdo do mercado de terras, com significativa atuacao dos
“grileiros”.

Considerando, hipoteticamente, setores economicos nos estados que se beneficiam do
desmatamento, com poder de influéncia no grupo politico e que se prejudicariam com
maior transparéncia por parte instituigoes que lidam com a questdo do desmatamento, ¢
possivel conjecturar alguma pressdo nos agentes para nao implementar de forma tao
efetiva a LAI

Michener (2015a) afirma haver um “mecanismo causal da transparéncia”, que consiste
em um conjunto de combinagdes politico-institucionais que tendem a ser
preponderantes na probabilidade de implementagdao de facto da LAI. O argumento
considera que a propensao ao estabelecimento de mecanismos de transparéncia depende
da combina¢do de dois fatores principais: a configuracao partidaria dos gabinetes do
executivo e a distribui¢cdo entre posi¢cao e oposi¢ao no legislativo.

Em linhas gerais, (i) se 0 governo possui diversos partidos nos ministérios ou secretarias
€ maioria no legislativo, tende a usar sua maioria para aprovar medidas que aumentem a
transparéncia e, consequentemente, o monitoramento dos gabinetes; (ii) se ha gabinetes
com varios partidos, mas com minoria no legislativo, os partidos podem usar o
legislativo para enfraquecer a transparéncia e ter maior poder discricionario em suas
respetivas pastas no executivo; (iil) se o governo possui gabinetes com poucos partidos
€ maioria no congresso, ndo possui incentivos para utilizar a transparéncia como
mecanismo de controle, porque ja deve existir confianga mutua entre os partidos; por
fim, (iv) com gabinetes com poucos partidos e minoria no legislativo, a maioria da
oposi¢ao pode pressionar para implementagdo de mecanismos de transparéncia com
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objetivo de monitorar o executivo, aumentando a probabilidade de criagdo destes
mecanismos. Este tipo de andlise também poderd ser utilizada para amparar os
resultados da pesquisa.

O esquema pode ser graficamente representado da seguinte forma:

Quadro 1 — Esquema proposto por Michener (2015a)

Muitos | ( ‘\
rartidos - 3
. Desincentivo a Incentivo a
transparéncia transparéncia
Composicio

dos gabinetes

[ncentivo a Desincentn
“'i'l!]"\p{ll'tTHL"lli FAnspal

Minoria Maioria
Relagio com o legislativo

Poucos
partidos

=

Elaboracao propria

Os fatores contrarios a aplicacdo da LAI pelos orgdos estaduais responsaveis pela
governanga florestal na Amazonia parecem ser mais fortes que as condigdes que a
favorece, salvo pelo esquema proposto por Michener (2015a), que ainda nado foi
aplicado aos estados amazonicos. Os resultados da pesquisa poderdo ilustrar qual a
resultante destes diferentes vetores. Além disso, sera realizado um exercicio de
enquadrar os estados amazonicos no arcabougo proposto por Michener (2015a).

2.7 Trabalhos recentes que tratam de transparéncia e cuamprimento a LAI

Considerando o contexto acima exposto, o principal objetivo da pesquisa ¢ o de avaliar
o nivel de implementacao de facto da LAI pelos orgaos estaduais responsaveis pela
governanga florestal na Amazodnia. Para tal, sera realizada uma auditoria de
cumprimento desta lei em relacdo as transparéncias ativa e passiva.

Internacionalmente, ha diversas auditorias acerca da implementagdo da lei de acesso a
informacao, como Hazell e Worthy (2010), que comparam o atendimento a lei de acesso
a informagdo pelas agéncias publicas do Reino Unido com Australia, Nova Zelandia,
Canada e Irlanda; Elkins (2012), que avalia a resposta a solicitagcdes de informagdes a
governos locais na Inglaterra; e, The National Security Archive (2011) que avaliam,
desde 2002, se as agéncias americanas estdo cumprindo ou nao normas relacionadas ao
acesso a informacao.

Conforme afirma Coronel (2012), embora haja na academia um grande numero de
analises sobre transparéncia e cumprimento das leis de acesso a informagao, utilizando
uma variedade de critérios e metodologias, ainda hd um gap de pesquisas relacionando
acesso a informac¢do a temas como o meio ambiente, foco da presente pesquisa.
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Exemplos de auditorias relacionadas ao tema ambiental, sdo Zhang et al (2010), que
analisam as provincias chinesas, Alianza Civica (2004) e Salguero (2005), que
observam o caso mexicano e Barragan (2009) e Valdivieso et al. (2013), que tratam da
Guatemala. Nos trés paises, o nivel de implementacdo nas auditorias mais recentes foi
baixo.

No Brasil, embora a adocdo da lei seja recente, ja ¢ possivel observar alguns trabalhos
que analisam o cumprimento da LAI no pais’. Contudo, o enfoque na tematica
ambiental e a andlise de 6rgdos estaduais da Amazonia propostos na presente pesquisa
ainda ¢ inédito.

A avaliacdo da esfera estadual ¢ abrangida pela auditoria de transparéncia passiva
realizada por Michener et al. (2014). O estudo, que considerou todos os trés poderes nas
trés esferas, avaliou os estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Distrito
Federal. A escolha destes estados, de grande participacdo PIB nacional, supds que suas
capacidades burocraticas eram suficientemente elevadas para lidar com pedidos de
acesso. Por esta logica, a implementacdo da LAI em outras regides brasileiras com
menor desenvolvimento econdmico seria mais dificil, considerando aspectos como
capacidade burocratica, recursos publicos e legados institucionais.

Os resultados para estes estados variaram significativamente. Enquanto Distrito Federal,
Sao Paulo e Minas Gerais, responderam, respectivamente, 81%, 80% e 74% dos
pedidos enviados (acima da média da pesquisa, de 69%), o estado do Rio de Janeiro
respondeu a apenas 38%. Pela logica deste estudo, a presente pesquisa (ao analisar a
Amazonia) apresentaria taxas de respostas inferiores, dado que sdo estados com PIBs
significativamente menores e que os pedidos serdo enviados a diversos orgaos de cada
estado amazdnico.

Adicionalmente, o trabalho compara informacgdes de transparéncia com informacgoes de
governanga ¢ do desmatamento. A suposicao tedrica ¢ a de que o maior grau de
implementagao da facto da LAI implica em maior transparéncia na gestao por parte das
instituigdes publicas competentes, o que impacta na melhoria da governanga floresta e,
por sua vez, corrobora para aumento da qualidade das politicas, aumentando a
probabilidade de sucesso na redu¢do do desmatamento.

No que tange a transparéncia como componente da boa governanca Islam (2006),
desenvolve um indicador de transparéncia para diferentes paises — baseado na
frequéncia com que informagdes economicas sao disponibilizadas pelo governo, no fato
de ter ou ndo lei de acesso a informagao e hd quanto tempo ela existe —, compara com
indicadores de governanca e conclui que melhores fluxos de informag¢ao normalmente
acompanham melhores formas de governar.

7 Ver: Calvalcanti et al (2013), que analisam a conformidade dos sitios eletronicos das autarquias
federais, em relagdo a Lei de Acesso a Informacao, referente a transparéncia ativa; Bernardes et al (2015)
que avaliam transparéncia passiva e ativa de prefeituras da regido Sul; Silva et al (2014) que analisam os
dados referentes ao atendimento a lei de acesso a informagdo - LAI - e do funcionamento do Servico de
Informagdo ao Cidadao - SIC - pela Camara dos Deputados; Barros (2015), que analisa os mecanismos de
transparéncia do Senado Federal, o que inclui o atendimento a LAI; e, Artigo 19 (2015), que acompanhou
a implementacao da LAI, entre novembro de 2014 e marco de 2015, em 51 6rgaos publicos brasileiros no
ambito federal nas trés esferas de Poder, realizando analise da Transparéncia Ativa e Passiva.
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J4 no que concerne a relagdo entre transparéncia e uso sustentdvel e conservagdo dos
recursos, Wehner e Renzio (2013) confrontam transparéncia or¢gamentéria em relacdo a
fatores politicos, como elei¢des livres e justas, maturidade democratica e fragmentagao
partidaria, e fatores econdmicos, como dependéncia de rendas advindas da exploragdo
de recursos naturais. Os resultados demonstram que a dependéncia de recursos naturais
afeta negativamente a transparéncia. Ou seja, a exploracdo predatoria dos ativos
ambientais normalmente estd acompanhada da falta de transparéncia, o que respalda a
suposi¢do tedrica de que maior transparéncia deve estar associada a maior probabilidade
de sucesso na reducdo do desmatamento.
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3. Metodologia

Este capitulo aborda a metodologia utilizada para avalia¢do da transparéncia dos o6rgaos
estaduais responsaveis pela governanga florestal na Amazonia, em termos do grau de
cumprimento da Lei de Acesso a Informacgao, objetivo central do estudo.

Na secdo “selecdo dos sujeitos”, ¢ exposto o processo utilizado para identificacdo e
classificagdo, por tema de atuacdo, dos principais Orgdos publicos estaduais
responsaveis pela governancga florestal na Amazdonia. Em seguida, na segunda e terceira
secdo, respectivamente, sdo apresentados os roteiros metodoldgicos utilizados para a
analise de transparéncia passiva e ativa. Na ultima se¢do, ¢ apresentada a metodologia
para construcdo do indicador de transparéncia e das analises a ele associadas.

3.1 Selecao dos sujeitos

Para a selecdo dos principais Orgdos estaduais na AmazoOnia responsaveis pela
governanca florestal, foram utilizados como subsidio o PPCDAm federal em suas trés
fases, os PPCDs e os sites governamentais dos nove estados da Amazonia.

Em primeiro lugar, quando trata dos estados que compdem a Amazodnia, ha duas
divisdes territoriais principais:

* Bioma Amazodniad, conforme Portaria n°® 96, de 27 de mar¢o de 2008, do
Ministério do Meio Ambiente, ¢ composto pela totalidade dos estados do Acre,
Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia e Roraima e por alguns municipios dos
estados do Maranhao, Mato Grosso e Tocantins;

* A Amazodnia Legal (Lein. 5.173, de 27.10.1966), divisao politica composta por
Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins e
parte do Estado do Maranhao (a oeste do meridiano de 44°W).

Neste trabalho, quando se menciona estados da Amazodnia, sao consideradas as
totalidades destes nove estados que possuem bioma Amazonia e compdem a Amazonia
Legal.

O PPCDAm ¢ considerado a principal politica brasileira para a redugdo do
desmatamento na Amazonia (MONTEIRO e TRANCOSO, 2013). Com a institui¢cao do
plano, em 2004, a matéria de prevencao e controle do desmatamento passou a integrar o
mais alto nivel da agenda politica do Governo Federal para a Amazdénia (MAIA et al.,
2011).

O Plano congrega diversas agodes, executadas por diferentes instituigdes publicas, com a
finalidade de combater e prevenir o desmatamento na Amazdnia. A concepgao do Plano
considerou que os mecanismos de atuacdo do Estado para enfrentar o desmatamento na

8 Como definido pelo IBGE (2004), um Bioma ¢ “um conjunto de vida (vegetal e animal) constituido
pelo agrupamento de tipos de vegetacdo contiguos e identificaveis em escala regional, com condigdes
geoclimaticas similares e historia compartilhada de mudangas, o que resulta em uma diversidade
bioldgica propria”. IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. 2? ed. Rio de
Janeiro, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, 2004.
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Amazonia poderiam ser organizados em trés eixos tematicos: 1- Ordenamento fundiario
e territorial, 2- Monitoramento e controle; e, 3- Fomento as atividades produtivas
sustentaveis (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2013). Sdo por meio destes eixos
que estdo organizadas as agdes das 3 fases do PPCDAm (1*: 2004-2008; 2*: 2009-2011
e 3% 2012-2015). Estes mesmos trés eixos tematicos sdo utilizados para organizar as
acOes constantes nos PPCDs dos estados, planos que consolidariam a estratégia politica
estadual sobre desmatamento e que comegaram a ser publicados a partir de 2008.

Em relacdo ao primeiro eixo temdtico, conforme Ministério do Meio Ambiente (2004),
a fragilidade historica das politicas de ordenamento territorial e fundiario na Amazonia
resultou na precariedade da regularizacdo fundidria e da aplica¢do de instrumentos de
organizacdo do territorio, como zoneamento e cria¢do de areas protegidas.

Esta fragilidade, somada a presenca de grandes areas de terras publicas ndo destinadas
na Amazonia, incentiva a grilagem e outras formas de ocupacdo indevida da terra, a
exploracdo predatoria dos recursos naturais, além do acirramento dos conflitos
decorrentes da disputa pela terra (MAIA et al., 2011; MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2004).

Neste ambito, as iniciativas de ordenamento territorial e fundiario reduziriam o
desmatamento, ao organizar a estrutura das propriedades, planejar o uso da terra de
forma mais sustentavel e delimitar espacos onde o uso dos recursos € restrito.

Ja a tematica de monitoramento e controle reflete a aplicagao do poder de estado no
combate aos atos ilegais de desmatamento e de exploragdo madeireira. A atuagdo ¢
relevante na Amazonia, considerando um contexto de fragilidade dos orgaos
relacionados a meio ambiente, de impunidade de crimes ambientais e pressao da
expansao da pecudria extensiva pela implantacdo de pastagens por grandes e médios
pecuaristas (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2004).

O conjunto de agdes deste eixo engloba iniciativas como o aprimoramento de sistemas
de monitoramento e deteccdo do desmatamento, fiscalizagdo e operagdes policiais,
prevencdo ¢ combate a incéndios florestais e queimadas ilegais, aperfeigoamento do
licenciamento ambiental e regularizacao ambiental.

No que tange as atividades produtivas sustentaveis, ¢ importante considerar que o
padrao de crescimento econdmico da Amazdnia esteve historicamente pautado em
atividades indutoras do desmatamento, como a abertura de areas para atividades de uso
intensivo do solo, como pecuaria e soja, € a exploracdo de recursos madeireiros e
minerais. Para que a redu¢ao do desmatamento seja sustentavel, ¢ preciso modificar a
logica econdmica e os incentivos financeiros dos agentes, fomentando oportunidades
econOmicas que sejam mais vantajosas que as atividades indutoras do desmatamento.

Para GIZ (2012), este processo implica em estratégias que combinem combate ao
desmatamento com valorizagdo da “floresta em pé”, geracao de trabalho e renda, justica
social e conservacdo da biodiversidade. Dentre estas atividades, merecem destaque
aquelas que dependem das florestas ¢ as mantém de pé (tais como manejo florestal
madeireiro € ndo madeireiro), as que constituem alternativa ao uso da floresta (sistemas
agroflorestais, pesca e aquicultura), e as que recuperam areas desmatadas ou degradadas
apods o seu uso insustentavel (pecuaria sustentavel).
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Em relacao ao tema, o modelo de desenvolvimento nao indutor do desmatamento ¢
desafiador, inovador e tinico, dado que ndo existe um “modelo” econdmico-produtivo a
ser seguido de um pais tropical desenvolvido com economia baseada em recursos
naturais diversificados, principalmente de base florestal (ACADEMIA BRASILEIRA
DE CIENCIAS, 2008). A constru¢do deste modelo requer a produgdo e difusdo de
conhecimentos e tecnologias, envolvendo desenvolvimento, inovacdo, apropriagiao
tecnoldgica e incorporagdo da tecnologia e valor nas diversas cadeias produtivas
fragmentadas na regido (BNDES 2010).

Para além das trés areas tematicas, ao analisar as atividades previstas nas trés fases do
PPCDAm Federal e nos PPCDs dos estados, com algumas poucas excegdes’, estas
podem ser classificadas em alguns subtemas politicos de cada area tematica, conforme
exposto abaixo:

1. Formulacdo e execu¢do de politicas em ordenamento fundidrio e territorial
* Zoneamento
* Regularizac¢do fundiaria
¢ Areas protegidas

2. Formulacao e execuc¢ao de politicas em monitoramento e controle
* Licenciamento, monitoramento, fiscalizagcdo e regulariza¢do ambiental
* Combate a crimes e ilicitos ambientais
* Combate e prevencao a queimadas ndo autorizadas e a incéndios florestais

3. Formulagao e execugdo de politicas em atividades produtivas sustentaveis
* Desenvolvimento rural sustentavel
* Mangjo florestal
* Desenvolvimento cientifico e tecnologico

Utilizando a conceituagao de politica como um conjunto de agdes do governo que irao
produzir efeitos especificos (LYNN,1980 Apud SOUZA, 2006), o PPCDAm e os
PPCDs podem ser interpretados como uma grande politica — nos ambitos federal e
estadual respectivamente - que congregam diversas politicas convergentes relacionadas
ao desmatamento, formuladas e executadas por diferentes instituigdes, divididas nas trés
areas tematicas € nos subtemas expostos acima.

O presente trabalho considera que o conjunto das principais instituicdes publicas
responsaveis pela governancga florestal na regido, tanto em nivel federal como estadual —
sendo o ultimo o objeto de estudo da pesquisa — seria formado pelas instituicdes
responsaveis pela formulagdo e execugao de politicas de cada subtema (podendo haver
convergéncia entre eles), além daquelas responsaveis pela articulagdo e coordenacgdo
entre as politicas, bem como das responsaveis pela fiscalizacdo da execugdo destas
politicas.

9 Uma ressalva importante ¢ que estes subtemas sdo aplicaveis ao PPCDAm e aos PPCDs, com
excecdo ao combate e prevencdo de queimadas, que sdo matérias presentes apenas nos planos
estaduais. A razdo esta no fato de que a atividade ¢ tradicionalmente atribuicdo do Corpo de
Bombeiros Militar, institui¢des vinculadas as Unidades Federativas.
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Em termos gréficos, o arcabougo institucional publico pode ser representado conforme
figura abaixo:

Quadro 2 - Arcabouco institucional das politicas do desmatamento

Instatuicdes responsayeis pelo Planejamenis, articulacio ¢ ceordenagin politica
i

Instituigdes rasponsaves pela formulagio e execucio de politicas

em mm:ntufa BN 2 ¢

Instinighes responsavers pela ela
¢ execugin de politicas em (
iuutﬁrlu E‘tﬂ'l'ﬁﬂﬂll.
» :Ru@dﬁiﬂam fundiiria avel
. himm profegidas.

5 J

I
Institnighes respoisiveis pela fscalizagio da execicdo politica
Elaboracao propria

Para definicdo das principais entidades publicas estaduais envolvidas na governanca
florestal, foram analisados os PPCDs estaduais e a estrutura administrativa apresentada
nos sites governamentais de cada estado, com objetivo de selecionar as instituicdes que
comporiam o arcabougo acima apresentado.

E importante ressaltar que o trabalho ndo objetivou selecionar todas as instituicdes
envolvidas direta ou indiretamente com as politicas relacionadas ao desmatamento, mas
aquelas que possuiriam papel fundamental, pelo menos teorico, em cada “func¢ao” do
arcabouco institucional. Buscou-se também conciliar a comparabilidade entre os estados
com a particularidade de suas estruturas administrativas. Vale reconhecer aqui,
entretanto, o risco de eventualmente ndo se ter selecionado alguma institui¢ao relevante.

As entidades selecionadas, por funcdo, estdo relacionadas em seguida. Foram
identificadas 105 organizagdes. Destas, 28 sdo elencadas como responsdveis por mais
de um tema.
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1. Planejamento, articulagdo e coordenacdo politica

A concepgao dos PPCDs e do PPCDAm levou em consideragdo que o desmatamento ¢
resultado de uma variedade de problemas que suscitariam um conjunto amplo de
diferentes solugdes politicas, conduzidas por diferentes institui¢des. Por exemplo, o
PPCDAm, quando instituido em 2004, continha iniciativas de 13 ministérios
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2013). Dada a multiplicidade de atores e
politicas, um componente importante da governanca florestal estaria no planejamento,
na coordenacdo e na articulacdo das institui¢des e das politicas.

Como instituicdes relevantes para as atividades de planejamento, coordenacdo e
articulagdo politica, foram destacadas na pesquisa, em cada estado, a casa civil, a
secretaria de planejamento e a institui¢do responsavel pela politica de meio ambiente.

A casa civil e a secretaria de planejamento sdo institui¢des teoricamente relevantes nas
atividades de planejamento, coordenacdo e articulagdo politica em qualquer estado.
Considerando que a pauta ambiental ¢ particularmente relevante na Amazonia, o tema
também seria relevante dentre as politicas tratadas por estas institui¢des.

Ainda, destacou-se a instituicdo responsavel pela politica ambiental dado que, como ¢
um agente relevante na matéria, pode ter participacdo no planejamento, articulagdo e
coordenagdo em politicas relacionadas a meio ambiente que envolvam outras
instituigoes.

Estado Instituicao
Acre Secretaria de Estado da Casa Civil
Acre Secretaria de Estado de Planejamento
Acre Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Amapa Gabinete Civil do Governo
Amapa Secretaria de Estado do Planejamento
Amapa Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Amazonas Casa Civil

Secretaria de Estado de Planejamento, Desenvolvimento, Ciéncia, Tecnologia e
Amazonas Inovacao
Amazonas Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Mato Grosso Secretaria de Estado da Casa Civil
Mato Grosso Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Coordenagdo Geral
Mato Grosso Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Maranhdo Casa Civil
Maranhao Secretaria de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestao
Maranhdo Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Para Casa Civil
Para Secretaria de Estado de Planejamento
Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade
Rondonia Casa civil
Rondonia Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacao Geral
Rondonia Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental
Roraima Casa Civil
Roraima Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Roraima Fundacdo Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos
Tocantins Casa Civil

Tocantins Secretaria do Planejamento e Or¢camento do Estado do Tocantins
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Tocantins Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

2. Formulacao e execucdo de politicas em ordenamento fundidrio e territorial
2.1 Zoneamento

O zoneamento ¢ um mecanismo para planejamento e gestdo territorial e consiste na
divisdo do espaco em partes conforme diferentes critérios e objetivos (SANTOS e
RANIERI, 2013). No Brasil, o Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE), conforme
Art. 2° do Decreto N° 4.297/2002, é um instrumento de organizagdo do territorio que
define a distribui¢do espacial de atividades, buscando conciliar desenvolvimento com a
qualidade ambiental dos recursos hidricos e do solo e a conservagdo da biodiversidade.
O ZEE deve ser seguido obrigatoriamente na implanta¢do de planos, obras e atividades
publicas e privadas.

Como os estados possuem a incumbéncia de elaborar zoneamentos em seus territorios',
foram selecionadas como instituigdes representativas para o zoneamento, aquelas
mencionadas no site do Ministério do Meio Ambiente como 6rgdos coordenadores do
zoneamento mais recente em seus estados' .

Estado Instituicao

Acre Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Amapa Instituto de Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas do Estado do Amapa
Amazonas Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Mato Grosso Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Maranhio Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento ¢ Gestdo

Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade

Rondodnia Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental

Roraima Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento

Roraima Instituto de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do Estado de Roraima
Tocantins Secretaria do Planejamento e Or¢amento

2.2 Regularizagao Fundiaria

O caos fundiario ¢ apontado com um dos principais fatores para o desmatamento ilegal
bem como os conflitos sociais a ele associados, uma vez que o avango da fronteira do
desmatamento se da com a apropriacao ou apossamento da terra, que, em grande parte
da Amazonia, ocorre com a ocupagao ilegal da terra publica (NEPSTAD et al, 2004).

Como instituicdes representativas de regularizagdo fundiaria nos estados, foram
selecionados os institutos de terras estaduais, responsaveis pela execucdo da politica
agraria.

Estado Instituicao

Acre Instituto de Terras do Acre

Amapa* Instituto do Meio Ambiente e Ordenamento Territorial do Estado do Amapa
Amazonas Instituto de Terras do Amazonas

10Art. 8°, inciso IX, da Lei complementar n® 140/2011.

1 Entidades relacionadas em
http://www.mma.gov.br/images/arquivo/80032/Informacoes%20dos%20projet0s%20de%20ZEE.pdf
<Acesso em 01.07.2015>
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Mato Grosso Instituto de Terra de Mato Grosso

Maranhio Instituto de Colonizagdo e Terras do Maranhdo

Para Instituto de Terras do Para

Rondonia Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria e Regularizagdo Fundiaria
Roraima Instituto de Terras de Roraima

Tocantins Instituto de Terras do Estado do Tocantins

* O IMAP ¢ a autarquia responsavel pela execucéo das politicas de meio ambiente e gestdo territorial no
Amapa.

2.3 Areas protegidas

Area protegida, segundo o artigo 2° da Convengdo da Diversidade Bioldgica (CDB)",
significa “uma 4rea definida geograficamente que ¢ destinada, ou regulamentada, e
administrada para alcangar objetivos especificos de conservagao" e, no Brasil, inclui
Unidades de Conservagdo (UCs), Terras Indigenas e terras ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos. As éareas protegidas, segundo Verissimo et. al (2011)
sdo instrumentos eficazes para resguardar a integridade dos ecossistemas, a
biodiversidade e os servigos ambientais € sua criacdo e manutencdo ¢ uma das
estratégias mais eficazes para a conservacao dos recursos naturais na Amazonia.

As UCs, que correspondem a maior parte das areas protegidas da Amazonia, sdo
definidas como “espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as &aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder
Publico, com objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo”, conforme Lei n°
9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza
(SNUC). As Unidades de Conservagao podem ser federais, estaduais ou municipais.

Como instituicdes representativas para os temas, foram destacadas a casa civil — dado
que ¢ o governador que, apoOs estudos técnicos e consultas publicas, cria as unidades de
conservacgdo estaduais, normalmente por decreto (VERISSIMO et al., 2011) — e as
instituigdes estaduais responsaveis pela gestao das unidades de conservagao. Nao foram
consideradas as Terras Indigenas, dado que sua demarcacao ¢ atribuicao da Presidéncia
da Republica, e os Territorio Quilombolas, que respondem por apenas 0,2% da area da
Amazonia (VERISSIMO et al., 2011)

Estado Instituicao

Acre Secretaria de Estado da Casa Civil

Acre Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Amapa Gabinete Civil do Governo

Amapa Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Amazonas Casa Civil

Amazonas* Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Mato Grosso Secretaria de Estado da Casa Civil

Mato Grosso Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Maranhdo Casa Civil

Maranhdo Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Para Casa Civil

Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente ¢ Sustentabilidade
Tocantins Casa Civil

12 Decreto Legislativo n° 2, de 03.02.1994.
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Tocantins Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos
Rondodnia Casa Civil

Rondonia Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental
Roraima Casa Civil

Roraima Fundagdo Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

*Estado possuia um Centro Estadual de Unidades de Conservagio — CEUC, vinculada a SDS, que foi
extinto.

3. Formulagdo e execugdo de politicas em monitoramento e controle
3.1 Licenciamento, Monitoramento, Fiscaliza¢do e Regularizagdo Ambiental

As atividades de licenciamento, monitoramento, fiscalizagdo e regularizagdo refletem
instrumentos de execugdo da politica ambiental pela autoridade puiblica competente. No
que tange ao desmatamento, tais instrumentos podem ser utilizados visando a
conservacao ¢ o uso sustentavel da floresta.

Em relagdo a regularizacdo, cabe aqui o destaque ao Cadastramento Ambiental Rural,
mecanismo instituido por meio do Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), definido
como registro publico eletronico de ambito nacional, obrigatorio a regularizagdo
ambiental de todos os imoveis rurais, com a finalidade de integrar as informacdes
ambientais das propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento.

Como instituicdes relevantes as atividades de licenciamento, monitoramento,
fiscalizacdo e regularizacdo, foram selecionadas as entidades responsdveis pela
execugdo da politica ambiental do estado. Vale ressaltar que, em cinco dos estados
(Mato Grosso, Maranhao, Pard, Rondonia e Roraima), estas instituigdes também
exercem a fun¢do de formulacao da politica ambiental.

Estado Instituicao

Acre Instituto de Meio Ambiente do Acre

Amapa Instituto do Meio Ambiente ¢ Ordenamento Territorial do Estado do Amapa
Amazonas Instituto de Protecdo Ambiental do Amazonas

Mato Grosso Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Maranhdo Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais

Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade

Rondonia Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental

Roraima Fundacao Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

Tocantins Instituto Natureza do Tocantins

3.2 Combate a crimes e ilicitos ambientais

Em relagdo a estrutura de comando e controle do estado, uma atuacao relevante se da no
combate aos crimes ¢ ilicitos ambientais relacionados ao desmatamento ilegal. Tal
atuacdo consiste na execucao do poder policial dos estados na protecdo ambiental. No
ambito deste tema, foram destacadas as secretarias de seguranca publica, responsaveis
pela formulagdo das politicas de seguranca e estrutura as quais estdo vinculadas as
instituigdes policiais no estado.
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Estado Instituiciao

Acre Secretaria de Estado de Seguranca Publica

Amapa Secretaria de Estado de Justi¢a e Seguranca Publica
Amazonas Secretaria de Estado de Seguranca Publica

Mato Grosso Secretaria de Estado de Seguranca Publica

Maranhdo Secretaria de Estado de Seguranca Publica

Para Secretaria de Estado de Seguranca Publica e Defesa Social
Rondonia Secretaria de Estado da Seguranca, Defesa e Cidadania
Roraima Secretaria de Estado de Seguranca Publica

Tocantins Secretaria de Estado de Seguranca Publica

3.3 Combate e prevengdo a queimadas ndo autorizadas e a incéndios florestais

A ocorréncia de fogo, junto a outras atividades relacionadas a conversdo florestal,
resulta num circulo vicioso que leva a expansdo do desmatamento: o fogo, que
tradicionalmente ¢ utilizado para o manejo de areas para pecudria e agricultura na
Amazodnia, comumente sai do controle e causa incéndios florestais; a exploragdo
madeireira, ao produzir clareiras e reduzir a umidade natural da floresta, aumenta sua
suscetibilidade a queima; e, com ocorréncia dos fatores mencionados, o desmatamento
avanca, alterando o microclima da floresta e reduzindo o fluxo de chuvas, aumentando
ainda mais o risco de incéndios florestais (FEARNSIDE, 2006).

Como institui¢do representativa no tema, foram selecionados os corpos de bombeiros
militares dos estados, a quem cabe as atividades de preveng¢ao, monitoramento,
fiscalizacdo e combate as queimadas ndo autorizadas e aos incéndios florestais.

Estado Instituicao

Acre Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Acre
Amapa Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Amapa
Amazonas Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Amazonas
Mato Grosso Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Mato Grosso
Maranhao Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Maranhdo
Para Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Para
Rondonia Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Rondonia
Roraima Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Roraima
Tocantins Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Tocantins

4 Formulagdo e execugdo de politicas em atividades produtivas sustentaveis
4.1 Desenvolvimento Rural Sustentavel

Neste tema, estdo inseridas as estratégias do estado relacionadas ao fomento as
atividades que constituem alternativa ao uso da floresta e aquelas que recuperam areas
desmatadas ou degradadas apds o seu uso insustentavel, aqui denominadas
“desenvolvimento rural sustentavel”.

Como agentes relevantes, foram selecionadas na estrutura de cada estado as principais
instituigdes responsaveis pela formulacao e execugdo da politica de desenvolvimento e
produgdo rural, incluindo assisténcia técnica e extensao rural.
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Estado Instituiciao
Acre Empresa de Assisténcia Técnica Extrativista Rural do Acre
Acre Secretaria de Estado de Extensdo Agroflorestal e Producdo Familiar
Acre Secretaria de Estado de Agricultura e Pecuaria
Amapa Secretaria de Estado de Desenvolvimento Rural
Amapa Instituto de Desenvolvimento Rural do Amapa
Amazonas Secretaria de Estado Produgdo Rural
Instituto de Desenvolvimento Agropecuario e Florestal Sustentavel do Estado do
Amazonas Amazonas
Amazonas Agéncia de Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas

Mato Grosso
Mato Grosso

Empresa Mato-grossense de Pesquisa, Assisténcia e Extensao Rural
Secretaria de Estado de Agricultura Familiar e Assuntos Fundidrios

Maranhio Agéncia Estadual de Pesquisa Agropecuaria e de Extensdo Rural do Maranhdo
Maranhéo Secretaria de Estado da Agricultura Familiar

Maranhio Secretaria de Estado da Agricultura e Pecuaria

Para Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Para

Para Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agropecuario e da Pesca

Rondodnia Empresa Estadual de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Ronddnia
Ronddnia Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Regulariza¢do Fundiaria
Roraima Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

Tocantins Secretaria do Desenvolvimento da Agricultura e Pecuaria

Tocantins Instituto de Desenvolvimento Rural do Estado do Tocantins

4.2 Manejo Florestal

Este item compreende as estratégias do estado relacionadas ao fomento do manejo
florestal madeireiro € nao madeireiro, que sao atividades que dependem das florestas e a
mantém de pé. Embora a gestao florestal seja competéncia compartilhada entre as trés
esferas de governo, os estados, em relagdo a este tema, possuem uma estrutura
institucional muito variada entre si (TONI, 2006)

Foram destacadas, em cada estado, as principais institui¢des incumbidas da formulagao
e execugao de politicas relacionadas a utilizagdo dos recursos florestais.

Estado Instituicao
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Florestal, da Industria, do Comércio e dos
Acre Servigos Sustentaveis
Acre Instituto de Meio Ambiente do Acre
Amapa Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Amapa Instituto Estadual de Florestas
Amazonas Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Amazonas Instituto de Prote¢do Ambiental do Amazonas

Mato Grosso

Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Maranhdo Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais

Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade

Para Instituto de Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade do Estado do Para
Rondonia Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental

Roraima Instituto de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do Estado de Roraima
Roraima Fundagdo Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

Tocantins

Instituto Natureza do Tocantins
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4.3 Desenvolvimento Cientifico e Tecnolédgico

No ambito deste tema, foram selecionadas, em cada estado, as institui¢des responsaveis
pela formulagdo das politicas de ciéncia, tecnologia e inovacgao.

Estado Instituiciao
Acre Secretaria de Estado de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia
Amapa Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia
Secretaria de Estado de Planejamento, Desenvolvimento, Ciéncia, Tecnologia e
Amazonas Inovacdo

Mato Grosso

Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia

Maranhio Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior

Para Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Educagdo Técnica e Tecnologica
Ronddnia Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacdo Geral

Roraima Instituto de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Inovag@o do Estado de Roraima
Tocantins Agéncia Tocantinense de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

5. Fiscalizagdo da execucgao politica

Para os orgdos de fiscalizagdo e controle do Poder Executivo estadual em sua atuagdo
politica contra o desmatamento, foram destacados os Tribunais de Contas dos Estados
(TCE) e os Ministérios Publicos do Estados (MPE). O TCE tem como atribui¢do a
fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional do governo estadual (Art.
70. e Art. 75 da CF88). J4 ao MPE cabe zelar judicialmente pelo respeito do poder
publico estadual aos direitos assegurados a populacdo, o que inclui o meio ambiente
(Art. 129 da CF88).

Estado Instituicao

Acre Tribunal de Contas do Estado do Acre

Acre Ministério Publico do Estado do Acre
Amapa Tribunal de Contas do Estado do Amapa
Amapa Ministério Publico do Estado do Amapa
Amazonas Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
Amazonas Ministério Publico do Estado do Amazonas

Mato Grosso
Mato Grosso

Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
Ministério Publico do Estado de Mato Grosso

Maranhdo Tribunal de Contas do Estado do Maranhao

Maranhdo Ministério Publico do Estado do Maranhao

Para Tribunal de Contas do Estado do Para

Para Ministério Publico do Estado do Para
Rondonia Tribunal de Contas do Estado de Rondonia
Rondonia Ministério Publico do Estado de Rondonia
Roraima Tribunal de Contas do Estado de Roraima
Roraima Ministério Publico do Estado de Roraima
Tocantins Tribunal de Contas do Estado do Tocantins
Tocantins Ministério Publico Estadual do Tocantins

A todas estas instituigoes elencadas como mais relevantes no arcabougo institucional
estadual relacionado a governanga florestal sdo aplicadas um roteiro metodoldgico para
analise das transparéncias passiva e ativa, conforme apresentado na sequéncia.
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3.2 Transparéncia passiva

A andlise da transparéncia passiva consiste em verificar como os oOrgdos estdo
cumprindo a obrigacdo de autorizar ou conceder acesso a informagdo quando solicitado
pela sociedade, utilizando qualquer meio legitimo (Art. 11 da LAI). Basicamente, sdo
encaminhados pedidos de acesso as entidades pesquisadas para entdo avaliar se as
mesmas (i) responderam ou ndo ao pedido, (i1)) em quanto tempo responderam e (iii)
qual ¢ o contetido da resposta, se houver.

Com este intuito, foram preparados, para cada uma das 105 organizagdes, dois pedidos
de acesso a informagao, contendo 3 itens cada. A quantidade de informacao solicitada
por meio dos 6 itens visou a, por um lado, ndo onerar excessivamente as entidades em
tempo de trabalho para elaboragdo de resposta, mas, por outro, gerar um nimero de
respostas suficiente para comparar o grau de atendimento pelos organismos.

Com objetivo de maximizar a comparabilidade e o grau de dificuldade do cumprimento,
mas respeitando a expertise tematica de cada 6rgdo, os pedidos elaborados (salvo para
os tribunais de contas e ministérios publicos) possuiam contetido idéntico, variando
apenas nos temas sobre os quais os agentes deveriam responder. Para que a informacao
concedida por meio das eventuais respostas pudesse ser utilizada em analises futuras, os
dois modelos de pedido continham temas relacionados a pesquisa: (i) formulagao,
execugdo e acompanhamento de politicas relacionadas ao desmatamento e (ii)
mecanismos de transparéncia e participagao.

Além disso, houve o cuidado de se verificar inicialmente, para uma amostra dos 6rgaos
analisados, se as informag¢des que seriam solicitadas estavam disponiveis
voluntariamente na internet e organizadas de forma a atender aos interesses expressos
nos pedidos. Concluiu-se que, para esta amostra, tais informagdes nao estavam
disponiveis.

Os modelos encaminhados as organizagdes, exceto a TCEs ¢ MPEs!3, estdo expostos
abaixo.

Modelo pedido I

“Nome do requerente (Inciso I, Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de
Pinho Borges

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art.12. do Decreto N°
7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagdo, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do
Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Gettlio Vargas (FGV).

13 Estas instituigdes possuem muitas especificidades em relagio as demais, dado que tém a fungdo de
fiscalizar a atuacdo do estado. Os modelos utilizados para estes organismos estao expostos no anexo 1.
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De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagdo), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

* Documentos que comprovem a realizagdo das principais agdes e / ou politicas
relacionadas a [tema(s) sob responsabilidade da organizacdo] formuladas e / ou
executadas pela [nome da organizag@o] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;

* Documentos financeiros que comprovem a execu¢do or¢amentdria das principais
acdes e / ou politicas relacionadas a [tema(s) sob responsabilidade da organizagio]
formuladas e / ou executadas pela [nome da organizag¢do] no periodo de 01.01.2013 a
31.12.2014, incluindo pagamento do pessoal responsavel por estas agoes;

*  Documentos que demonstrem os resultados e as avaliagdes das principais agdes € / ou
politicas relacionadas a [tema(s) sob responsabilidade da organizacdo] formuladas e /
ou executadas pela [nome da organizacao] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014.

Desde ja agradego,

Cordiais saudagdes,

Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Endereco fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunicagdes ou da

informagdo requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):
eduardoborges.pesquisa.fev@gmail.com”

Modelo pedido I1

“Nome do requerente (Inciso I, Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de
Pinho Borges

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art.12. do Decreto N°
7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagdo, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do
Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Gettlio Vargas (FGV).

De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informacgao), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

* Documentos que comprovem a realizagdo das principais agdes relacionadas a
transparéncia e participacdo social executadas pela [nome da organizagdo] no
periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;
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* Documentos financeiros que comprovem a execu¢do or¢amentdria das principais
acoes relacionadas a transparéncia e participagdo social executadas pela [nome da
organizagdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;

* Documentos que comprovem a realizagdo de audiéncias e consultas publicas
executadas pela [nome da organizagdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014,
referentes a acdes e / ou politicas relacionadas a [tema(s) sob responsabilidade da
organizagao|.

Desde ja agradeco,
Cordiais saudacoes,

Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Enderego fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunica¢des ou da
informag¢do requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):
eduardoborges.pesquisa.fev@gmail.com”

Optou-se por expor nos pedidos o usuario real da informacdo e a finalidade da
informacdo solicitada. Esta escolha teve a intencdo de garantir o maximo de
transparéncia também por parte do pesquisador, como principio ético que norteia a
pesquisa. Michener et al. (2014) demostra que, embora a LAI estabeleca que o acesso a
informacdo ¢ direito igualitario de qualquer cidaddo, na pratica, as instituicdes
diferenciam o grau de resposta conforme o solicitante.

Desta maneira, ao se identificar como pesquisador vinculado a uma instituicdo de
pesquisa, aceitou-se que o grau de resposta das organizagdes poderia ser maior quando
comparado a pedidos realizados pelo cidadao médio. Contudo, tendo em vista que esse
efeito de superestimagao ¢ aplicavel a todas as organizacgdes, a robustez na comparagao
entre elas ¢ garantida, conferindo validade interna da analise. Também como principio
¢tico da pesquisa, considerando que o atendimento a um pedido envolve a dedicagdo de
certo tempo da organizagao publica, mesmo sendo obrigada em lei, buscou-se ao
maximo ser afavel nos pedidos, sem prejuizo da formalidade.

Cabe comentar também que, apesar de os modelos serem idénticos, as entidades
responsaveis por mais temas poderiam ser mais oneradas para responder as solicitagdes
em relagdes aquelas responsaveis por menos temas. Isto € principalmente relevante nos
casos mais extremos, com organizagdes relacionadas a 5 temas (3 dos 105 6rgaos) ou 4
temas (3 dos 105 o6rgdos). Entretanto, estes casos sdo excegdes e, se a estrutura
administrativa de um estado ¢ tal que atribui a determinada instituicdo a
responsabilidade por uma grande quantidade de temas, deveria ser garantida a esta a
capacidade de responder pelos seus objetos de atuacao.

Conforme Art. 10. da LAI, as instituigdes publicas devem viabilizar alternativa de
encaminhamento de pedidos de acesso a informagdes por meio de seus sitios oficiais na
internet. O regulamento da LAI para o Governo Federal (Decreto n°® 7.724/2012), em
seu Art. 9°, diz que para atendimento aos pedidos, os organismos deverdo criar Servigo
de Informacgdes ao Cidadao - SIC, entre outros, receber e registrar pedidos de acesso a
informacao. Embora o Decreto regulamente o Governo Federal, alguns estados possuem
a ferramenta no site de seus governos.
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Utilizou-se o seguinte roteiro para eleger a forma de envio do formulario:

1. Buscar no site, formuldrio do SIC para encaminhamento do pedido;
Nao havendo formuldrio, verificar se ha link para pagina de transparéncia do
governo estadual. Se esta pagina tiver SIC ou plataforma de submissdo similar,
encaminhar por meio destes canais.

3. Nao havendo, utilizar e-mail da ouvidoria ou fale conosco ou assessoria de
comunicacao;

4. Nao havendo, utilizar e-mail do gabinete do gestor do 6rgao;

5. Nao havendo site, buscar no site do governo do estado e-mail para contato com
0 0rgio;

6. Nao encontrando, telefonar para o 6rgao e pedir e-mail.

E vélido mencionar que em duas das instituigdes ndo foram encontradas as informagdes
para envio pela internet (site ou e-mail) e as chamadas telefonicas feitas para os
nimeros disponiveis na internet ndo foram atendidas. Em outra institui¢do, informou-se
por telefone que o 6rgdo ndo possuia e-mail e que ndo havia forma eletronica para
solicitagdes.

Ap6s cumprido o roteiro, os pedidos foram encaminhados entre os dias 18 e¢ 20 de
agosto de 2015 (terca a quinta-feira). O proposito de encaminhar na mesma semana foi
mitigar um eventual efeito temporal sobre o grau de resposta. Optou-se por ndo
encaminhar na segunda-feira, dado que o prazo de 20 dias se encerraria no sdbado, nem
na sexta-feira, pois poderia prejudicar a sequéncia dos trabalhos.

Em alguns casos, o fale conosco ndo funcionava ou o endere¢o encontrado retornava a
mensagem. Nestes casos, foram buscados enderegos alternativos e realizados
telefonemas para perguntar por algum endereco de e-mail valido. Contudo, em 10 das
instituigdes nao foi possivel encaminhar o pedido. Somada as 3 anteriores em que nao
foram encontrados meios legitimos para submissao de pedidos pela internet, tem-se que:

* 13 dos 105 6rgdos objeto da andlise (12,38%), ndo foi possivel encaminhar
pedidos de acesso a informacao, em descumprimento a LAI.
o 5 no Amapa;
o 4 em Roraima; e,
o 1 em cada um dos 4 seguintes estados: Amazonas, Maranhao, Mato
Grosso ¢ Rondonia).

Para analise das respostas as solicitagdes, foram observadas as seguintes trés métricas
utilizadas por Michener et al. (2014), realizadas algumas adaptagdes, como sera
exposto: taxa de resposta e prazo médio do envio — que avaliam o cumprimento de
aspectos objetivos da LAI — e taxa de precisao — que considera um aspecto de qualidade
da resposta.

A taxa de resposta consiste na verificagdo de que o 6rgao respondeu ou nao ao pedido
dentro do prazo definido no Art. 11 de 20 dias, prorrogaveis por mais 10, mediante
justificativa expressa. Desta forma, ndao foram consideradas respostas que nao
atenderam a essas condigoes.
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O conceito de reposta adotado foi o idéntico ao definido por Michener et. al (2014):

“qualquer espécie de comunicagdo enviada por e-mail ou acessivel por meio da
plataforma de transparéncia passiva, que ndo tivesse sido gerada automaticamente ou
servisse para comunicar a respeito da extensdo do prazo ou da tramitacdo interna do
pedido. Consequentemente, isso inclui respostas que, por exemplo, indeferiam o pedido
ou informavam a respeito da inexisténcia da informacao solicitada.” (p. 25)

A taxa de resposta, que consiste em uma medida objetiva e direta do cumprimento da
LAI, possui dois possiveis valores (1 e 0), quando a instituicdo, respectivamente,
“respondeu” ou “ndo respondeu” ao pedido.

Entretanto, enquanto Michener et al (2014), para computo desta taxa, consideram
respostas encaminhadas mesmo fora no prazo legal, mas dentro do periodo de
monitoramento da pesquisa, neste trabalho apenas foram consideradas as respostas
encaminhadas dentro do prazo legal de 20 dias ou, apenas se tivesse sido informada a
prorrogacdo com justificativa, de 30 dias. Esta opcdo considera o atendimento mais
estrito da lei e dispensa a escolha de uma data arbitraria para encerrar o monitoramento
das respostas. Se esta regra fosse aplicada aos dados brutos da auditoria geral de
Michener et al (2014), a taxa de resposta total encontrada seria de 53% e nao de 69%.

J& a métrica prazo de resposta, por sua vez, pretende medir a celeridade do 6rgao
publico no cumprimento a LAI. Trata-se, portanto, de uma medida de eficiéncia no
envio das respostas. A métrica possui valores de 0 a 30, em niimeros inteiros, referentes
ao numero de dias para a resposta contados do envio do pedido, caso tenha havido
resposta dentro do prazo legal.

A taxa de precisdo tem trés possiveis valores (2, 1 e 0) dependendo do tipo de resposta

29 ¢

da instituicao: respectivamente, “precisa”, “minimamente precisa’ € “ ndo precisa”.

A taxa de precisao, assim como adotado por Michener et al. (2014), restringe-se a
identificar o grau de correlagdo e congruéncia com o objeto do pedido de acesso a
informacao, sem entrar no mérito da qualidade da resposta. A analise da qualidade, por
ter uma interpretacao mais subjetiva, possui uma confiabilidade menor.

Os autores utilizaram as seguintes métricas, também adotadas neste estudo:

* Resposta precisa (2 pontos), quando “diretamente relacionada com o que foi
pedido”.

* Resposta minimamente precisa (1 ponto), quando “ndo guarda direta relacao
com o que foi pedido, mas, ainda assim, o conteudo do pedido de acesso a
informacao ¢ suficientemente relevante de modo a ser avaliado™.

* A resposta nao ¢ precisa (0 ponto), quando “nao guarda relagdo com o pedido de
acesso a informag¢ao, impedindo a sua avaliacdo com base nos demais critérios.
Este € ocaso quando a resposta transferia o pedido para outro 6rgao, indeferia o
pedido ou informava que a informag¢ao ndo existia”.

Considerando que cada pedido possuia 3 itens, a precisao foi avaliada para cada um dos
itens. Desta forma a taxa de precisdo de uma resposta foi calculada considerando o total
da pontuacdo dos trés itens, dividido por 6, que ¢ o maximo de pontuacdo em
determinada proposta. (2 pontos em 3 itens).
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Embora a métrica seja a mesma utilizada por Michener et al. (2014), a forma de
contabilizacdo da taxa de precisdo total e por jurisdigdo nesta pesquisa ¢ diferente. Em
Michener et al. (2014), para gerar a taxa de precisdo de uma jurisdi¢do, por exemplo, ¢
considerado o numero de respostas minimamente precisas (pontuagdo maior ou igual a
1) desta jurisdi¢do, dividido pelo numero total de pedidos elaborados. Na presente
pesquisa, como havia trés itens por resposta, a taxa de precisdo ¢ calculada como o
somatodrio das pontuagdes de precisdo de todos os itens das respostas respondidas por
uma jurisdi¢@o, dividido pelo somatorio do maximo de pontuagdo possivel de todos os
pedidos elaborados para esta jurisdi¢do (ou seja, o numero total de pedidos elaborados
vezes seis).

Para apresentacdo dos dados, ¢ calculada a média simples de cada métrica por estado e
por tema, além da média por instituicdo. Adicionalmente, buscando trazer maior
comparabilidade entre os estados e as areas tematicas, propds-se a construcdo de um
indice com as trés métricas acima expostas.

Para determinada institui¢do i, o indice de transparéncia passiva lp,ssiva; € COMposto
pela média simples dos dois pedidos encaminhados, sendo o primeiro referente a
"formulagdo, execucao e acompanhamento de politicas relacionadas ao desmatamento”
e o segundo a "mecanismos de transparéncia e participacao".

I ) _ (Ipassivail + Ipassivaiz)
passiva; — 2

O indice referente a cada um dos dois pedidos elaborados para a institui¢do i ¢ o
Ipassi,,aij, onde j pode ser igual a 1 ou 2, no caso do primeiro ou do segundo pedido,

respectivamente, e expressa-se da seguinte forma:

3 x

6 31
4

X3 TxPrecisdo;, L 31— TempoResposta>

Ipassivaij = TxResposta;j *

A taxa de resposta (TxResposta;;) possui valor 1 ou 0 . Logo, se o pedido j para a
intuicdo 1 ndo teve resposta, o indicador sera igual a zero. No entanto, se ele foi
respondido, o valor do indice variara de proximo a 0 a 1 dependendo da influéncia da
taxa de precisao e do tempo de resposta.

3 P
>3 TxPrectsaoijk

O fator da taxa de precisao ¢ captado pela relacao , onde os trés itens de

cada pedido (k=1, 2 ou 3), que podem pontuar até¢ 2 individualmente, sdo somados e
divididos por 6, tendo valor maximo igual a 1, em caso de resposta precisa nos trés
itens.

31-TempoResposta

31
tempo pode variar de 0 até 30. O numero 31 na formula € para garantir valor maximo

igual a 1 quando a resposta acontecer no primeiro dia, mas diferente de zero, caso
ocorra no trigésimo. Permite também que o valor varie decrescentemente com o passar
dos dias.

O fator de tempo de resposta ¢ captado pela expressao , em que o

Em caso de taxa de entrega igual a 1, o indicador serda a média ponderada do fator da
taxa de precisdo com peso igual a 3 e do fator de tempo de resposta. A ponderagao
considera que, para fins de transparéncia, ¢ preferivel uma resposta mais precisa,
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mesmo que demore mais tempo para ser elaborada. A escolha do peso 3 busca garantir
que a situagdo extrema de 3 itens minimamente precisos em uma resposta entregue no
ultimo dia gere um indicador superior aquele de uma resposta ndo precisa encaminhada
no préprio dia do envio do pedido.

Depois de calculado o indice por institui¢do, sdo apresentadas as médias simples por
estado e por tema, além da média das institui¢des.

Finalmente, como parte dos pedidos sdo enviados por meio de plataforma de Servico de
Informacgdes ao Cidadao (SIC) da pagina de transparéncia do governo do estado ou de
instrumento equivalente, ¢ realizado teste Qui-Quadrado para avaliar a significancia
estatistica da diferenga de probabilidade de resposta enviando ou ndo por meio de
instrumentos do tipo.

3.3 Transparéncia Ativa

A andlise de transparéncia ativa consiste em verificar em qual grau e de que forma os
Orgdos estdo divulgando as informagdes requeridas por lei. A LAI, em seu artigo 8°,
estabelece que, dentre as informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas, devem ser divulgadas, no minimo:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
IIT - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de
orgaos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Este rol de informagdes ¢ a lista de referéncia para a andlise. Para a pesquisa, foi
adaptado roteiro metodologico elaborado pelo Programa de Transparéncia Publica da
EBAPE, ainda nao publicado. A prépria pesquisa foi uma possibilidade de teste do
roteiro elaborado. Ndo foi considerado o item “II”, dada a dificuldade de definir
métricas objetivas, simples e precisas.

A metodologia buscou incorporar, quando aplicavel, os principios de completude — a
informacao existe de forma completa —, acessibilidade — a informagao ¢ de facil acesso
—, processabilidade por maquina — a informacao estd disposta de forma a permitir seu
facil processamento por softwares — e temporalidade — a informagdo disponivel ¢
recente.
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A metodologia utilizada para cada item esta exposta abaixo.
ITEM I — Estrutura Organizacional
I.1. COMPLETUDE

Verificar como estdo dispostas as informagdes sobre estrutura organizacional, telefone e
enderecos em algum site oficial:

(1) estrutura organizacional fornecendo, no minimo, uma lista com o nome
de diferentes unidades administrativas (e.g. Comissodes, Corregedoria, Gabinetes
de Parlamentares);

(i)  deve ser possivel encontrar endereco e telefone de pelo menos uma
unidade administrativa; (neste caso, qualquer telefone)

(ii1))  horario de atendimento ao publico informado na pagina principal ou em
alguma sub-pagina.

Pontuacgdo: 3 de 3 =100; 2 de 3=150; 1 oumenos de 3 =0
1.2. ACESSIBILIDADE

Verificar como estd disposto o campo no qual é possivel encontrar as informagdes
referentes a um dos itens acima (i, ii ou ii1) em rela¢do a primeira pagina do site 6rgdo:

(1) Link Permanente na Primeira P4dgina = 100
(1) Link nao permanente na primeira pagina (exemplos: dropdown, rodap¢)
=50

(ii1)  Nao estd na primeira pagina ou o 6rgao nao possui site = 0
Item III — Despesas
III.1. COMPLETUDE
Avaliar se o 6rgdo disponibiliza informagdes que permitam saber qual o total de verbas
publicas despendidas e, quando aplicavel, verificar se ha o detalhamento destas
despesas com base nas diferentes fungdes programaticas existentes. Deve constar em

algum site oficial:

(1) O valor total de recursos gastos no exercicio financeiro de 2014;
(i1))  Detalhes a respeito dos valores or¢ados, atualizados e pagos.

Pontuacgdo: 2 de 2 = 100; Somente (1) = 50; e, Nao possui (i) = 0.
II1.2. ACESSIBILIDADE

Verificar como estd disposto o campo no qual € possivel encontrar as informagdes
referentes a despesas em relacao a primeira pagina do site do 6rgao:
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(1) Link Permanente na Primeira Pagina = 100
(i)  Link ndo permanente na primeira pagina (exemplos: dropdown, rodapé)
=50

(ii1))  Nao esta na primeira pagina ou o 6rgao nao possui site = 0
111.3. TEMPESTIVIDADE DA DIVULGACAO DA INFORMACAO

Verificar se as informacdes desagregadas relativas a despesas estdo atualizadas, por
meio do nimero de dias passados em relagdo a data da informagdo mais recente que
pode ser encontrada no site:

(1) 0 a 30 dias =100
(i1) 31 a90 dias = 50
(ii1))  Maior ou igual a 91 dias =0

I11.4. PROCESSABILIDADE POR MAQUINA

Verificar se parte das informacgdes a respeito de despesas estd em formato processavel
por maquina:

(1) A plataforma permite o download de arquivos em formatos abertos
(CSV, XLS, XLSX, ODS) =100

(i1) A plataforma somente permite o download de arquivos em formatos
medianamente processaveis (PDF editavel) = 50

(ii1)) A plataforma somente permite o download de arquivos em formatos
fechados (PDF nao editavel ou JPEG) ou o site nao permite o download
de quaisquer documentos relativos a contratos ou licitagcdes = 0

ITEM IV - Contratos e Licitacoes

IV.1. COMPLETUDE

Verificar se o 6rgao disponibiliza informagdes a respeito de contratos e licitagdes em
algum site oficial:

(1) versao integral do contrato celebrado;
(i1)  informagdes resumidas a respeito dos contratos (contendo ao menos o
objeto, valor, empresa contratada e data) celebrados;
(ii1)  edital de licitagdo na mesma pagina em que o contrato foi encontrado.
Pontuagdo: 3de 3=100;2de3=150;¢, 1 oumenosde3 =0
IV.2. ACESSIBILIDADE

Verificar como estd disposto o campo no qual € possivel encontrar as informagdes
referentes a um dos itens acima (i, i1 ou iii) em relacdo a primeira pagina do site do
orgao:

(1) Link Permanente na Primeira Pagina = 100
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(i)  Link ndo permanente na primeira pagina (exemplos: dropdown, rodapé)
=50
(iii))  Nao esta na primeira pagina =0

IV.3. TEMPESTIVIDADE DA DIVULGACAO DA INFORMACAO

Verificar se as informagoes relativas a licitagdes estdo atualizadas, buscando a data de
assinatura do contrato mais recente:

(1) 180 dias ou menos 100
(i1) 181 dias a 360 dias = 50
(ii1))  Maior ou igual a 361 dias =0

IV.4. PROCESSABILIDADE POR MAQUINA

Verificar se a listagem com informagdes sobre os contratos estd em formato processavel
por maquina:

(1) A plataforma permite o download de arquivos em formatos abertos
(CSV, XLS, XLSX, ODS) =100

(1) A plataforma somente permite o download de arquivos em formatos
medianamente processaveis (PDF editavel) = 50

(ii1)) A plataforma somente permite o download de arquivos em formatos
fechados (PDF nao editavel ou JPEG) ou o site ndo permite o download
de quaisquer documentos relativos a contratos ou licitagdes = 0

Item V — Programas e Acoes
V.1. COMPLETUDE

Verificar se o 6rgao possui uma lista detalhando os programas e agdes em algum site
oficial:

(1) Os programas/agdes do 6rgao
(i1) Descricao que forneca, pelo menos, os objetivos gerais de cada
programa/acao

Pontuacgao: 2 de 2 = 100; Somente a lista, sem descricdo contendo os objetivos gerais de
cada programa/a¢ao = 50; Nao ha lista contendo os programas/agdes do 6rgao =0

V.2. ACESSIBILIDADE

Verificar como estd disposto o campo no qual € possivel encontrar as informagdes
referentes a programas e agdes em relacao a primeira pagina do site do 6rgao:

(1) Link Permanente na Primeira Pagina = 100
(11) Link nao permanente na primeira pagina (exemplos: dropdown, rodap¢)
=50

(111))  Nao estd na primeira pagina =0
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VI — Respostas a Perguntas Frequentes da Sociedade

VI.I. COMPLETUDE

Verificar se o 6rgdo possui uma lista de perguntas frequentes em algum site oficial:
(1) perguntas e respostas sobre a area de atuacdo do 6rgdo sob analise;
(i)  perguntas e respostas sobre como obter informagdes no site ou usando a
Lei 12.527 ou sobre como encontrar informagdes no site do 6rgao.

Pontuagdo: 2de2=100;1de2=50;e,0de2=0

VI1.2. ACESSIBILIDADE

Verificar como estd disposto o campo no qual ¢ possivel encontrar os itens i ou ii em
relag@o a primeira pagina do site do 6rgao:

(1) Link Permanente na Primeira P4dgina = 100
(1) Link ndo permanente na primeira pagina (exemplos: dropdown, rodapé)
=50

(ii1))  Nao estd na primeira pagina =0
Para andlise dos itens de “completude”, “tempestividade da divulgacdo da informag¢do”
e “processabilidade por maquina”, foram aceitas as informagdes disponiveis em
qualquer site oficial do setor publico na internet. A busca das informagdes contidas
nestes itens deu-se por meio da procura no site oficial do 6rgao (quando disponivel), no
site do governo do estado e por meio de busca pelo Google.

Ja no item de “acessibilidade”, que considera o acesso a informagao a partir da pagina
inicial do site do 6rgdo, a analise se deu exclusivamente por este site. Em decorréncia,
um passo inicial da aplicagdo da metodologia foi mapear o site oficial de cada 6rgao.
Quando tal site nao estava indicado na pagina do governo estadual na internet, nem era
encontrado por meio de busca no Google, telefonou-se para o o6rgdo pedindo a
informacao sobre a existéncia e endereco do site.

Para consolidacdo dos resultados de diferentes itens em bases comparaveis, foi
construido um indice de transparéncia ativa por institui¢do 1 a partir da média simples
dos indices relativos a cada um dos 5 itens avaliados para a institui¢ao:

_ (Iativail + Iativai” + Iativa”V + Iativaiy + Iativaiw)
Iativai - 5

A opgao por utilizar uma média simples deu-se pela suposicao de que os itens elencados
no art. 8° da LAI s3o igualmente importantes. Todavia, para a construcao dos indices
relativos a cada item, considerou-se deliberadamente que a completude, que se referia a
existéncia completa da informagdo, era o atributo mais importante da analise, seguido
da tempestividade, que versa sobre o quao atual ¢ a informacdo, seguido da
acessibilidade e da processabilidade, com igual ordem de importancia. Por tal motivo,
completude recebeu peso 3, tempestividade recebeu peso 2 (quando constava no
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indicador) e acessibilidade e processabilidade (quando este constava no indicador)
receberam peso um.

Os indices para os itens “Estrutura Organizacional”, “Programas e A¢des” e “Respostas
a Perguntas Frequentes da Sociedade” (j = I, V e VI, respectivamente), possuem a
formula abaixo:

(3 * Completudeativaij + Acessibilidadeatimij)
Iativai]- = 4

J& nos itens “Despesas” e “Contratos e Licitagdes” (j = III e IV, respectivamente), o
indice possui a seguinte estrutura:

Iativaij =

3% Completudeatimij + 2% Tempestividadeatimij + Acessibilidadeatim”
+ Processibilidadeativau
7

Apo6s calculados os indices por instituicdo, sdo apresentadas as médias simples por
estado, por tema e do total das institui¢des.

3.4 Indicador de Transparéncia

Com objetivo de agregar as informacdes de transparéncia passiva e ativa, permitindo
comparabilidade entre os estados e temas, ¢ construido um indicador de transparéncia.
Este indicador ¢ utilizado para observar a relacdo da transparéncia com a governanca e
com os resultados das politicas para reducao do desmatamento. O indicador permite
também contribuir para reflexdo sobre nivel de implementacdo da LAI e as barreiras e
incentivos a sua adogao.

Para a constru¢do de um indicador com as informagdes da transparéncia passiva e da
ativa para cada estado, optou-se pela média simples dos indices normalizados de
transparéncia passiva e transparéncia ativa. Sem a normalizac¢do, se algum indice possui
média muito mais alta que o outro, acabaria por ser preponderante no resultado do
indicador total.

Tem-se entdo que o indice de transparéncia passiva ou ativa normalizado, por estado,
expressa-se da seguinte forma:
DP (I;)

norml;; =

Onde 1 ¢ ativa ou passiva e j € o estado. O Indicador de transparéncia para o estado j esta
exposto abaixo.

I _ (normlativaj+ normlpassivaj)
transparénciaj - 2
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Como os indices normalizados possuem média igual a 0, o indicador de transparéncia
também terd média, mas amplitude indefinida a priori. A escolha da média simples
pressupoe que nao ha atribui¢do de diferentes graus de importancia.

O indicador ¢ calculado por estado e por tema.

Em seguida, ¢ observada graficamente a relagdo da transparéncia estadual com
indicadores de governanga e meio ambiente. Avaliou-se a utilizagdo de algum método
estatistico de regressdo mais robusto, mas o tamanho da amostra, de 9 estados, pareceu
pequeno para este tipo de analise.

Para o desmatamento, considerou-se a variagdo percentual do desmatamento do Ultimo
quinquénio em rela¢do ao quinquénio anterior utilizando dados do PRODES, projeto do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) que monitora as taxas anuais de
desmatamento da Amazonia desde 1988. Tais dados estdo disponiveis em
<http://www.obt. inpe.br/prodes/Prodes Taxa2013.pdf.> e foram acessados em 20 de
outubro de 2015.

O indicador do desmatamento terd a seguinte expressao:

Desmatamentoj

_ (Desmatamento(2010 — 2014); — Desmatamento(2005 — 2009);
B Desmatamento(2005 — 2009);

No que concerne a governanga, utilizou-se indicador desenvolvido por Oliveira e Pisa
(2015) e aplicado aos estados brasileiros para 2010 composto por variaveis de
efetividade, transparéncia, accountability, participagdo, equidade, legalidade, ética e
integridade.

Finalmente, ¢ realizado um exercicio de enquadramento dos estados amazonicos em
2015 no arcaboucgo proposto por Michener (2015a) para avaliar o incentivo politico em
direcdo a transparéncia. O arcabougo considera a configuracao partidaria do gabinete do
executivo e a distribui¢do entre posi¢ao e oposi¢ao no legislativo.

Como métrica para configuracao partidaria, buscou-se na internet referéncias a
vinculagdo politica de cada um dos secretarios estaduais na Amazonia. Considerou-se
“poucos partidos” quando havia dois ou menos partidos por gabinete e “muitos
partidos”, gabinetes com trés ou mais partidos. Para maioria ou minoria no legislativo,
verificou-se, primeiro, se os deputados estaduais eleitos em 2014 pertenciam ou nao a
coligacdao do governador eleito, em seguida, buscou-se em noticias de 2014 dizendo se,
o governador eleito possuia ou ndo maioria na assembleia estadual.
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4. Resultados

Neste capitulo, sdo apresentados os principais resultados encontrados apds aplicado o
roteiro metodologico exposto no capitulo anterior. Na primeira secdo sdo expostos 0s
resultados relacionados a transparéncia passiva, enquanto, na segunda, sdo apresentados
aqueles relacionados a ativa. Por fim, sdo apresentados as andlises e reflexdes
associadas ao indicador de transparéncia.

4.1 Transparéncia Passiva

Foram preparados, ao todo, 210 pedidos de acesso a informacgdo. Destes, 12,38% ndo
foram encaminhados pois ndo foram encontrados meios legitimos para submissdo de
pedidos pela internet, mesmo com tentativa de telefonema para o 6rgdo, ou o e-mail
voltou.

Os resultados apontam para uma implementagdo muito baixa da LAI, no que tange a
transparéncia passiva: Dos 210 pedidos preparados, apenas 33 foram respondidos no
prazo, o que representa 15,7%. Ou seja, tem-se o preocupante indicativo de que em
84,3% dos casos a LAI nao foi minimamente cumprida. O tempo médio de resposta
desses 33 pedidos foi de 11,7 dias e a taxa de precisdo de apenas 5%. Os resultados
gerais por estado estdo expostos abaixo:

Tabela 2 — Resultados Transparéncia passiva, por estado

Nuamero Numerode Taxade Taxade Meédiade

Estado de pedidos respostas resposta precisio dias
Tocantins 24 16 66,7% 22,9% 11,6
Maranhéao 24 6 25,0% 0,0% 14,0
Mato Grosso 22 5 22, 7% 9,8% 5,8
Para 24 3 12,5% 11,1% 18,3
Roraima 20 2 10,0% 0,0% 7,0
Rondonia 18 1 5,6% 0,9% 20,0
Acre 28 0 0,0% 0,0% 0,0
Amapa 26 0 0,0% 0,0% 0,0
Amazonas 24 0 0,0% 0,0% 0,0
M¢dia Estados (n=9) 23,3 3,7 15,8% 5,0% 12,8
Institui¢des (n=105) 210 33 15,7% 5,0% 11,7

Elaboracao propria



Grafico 1 — Taxa de resposta e de precisio, por estado
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Grafico 2 — prazo de resposta, por estado
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A situacdo ¢ mais preocupante no Acre, Amapd e Amazonas, onde nao foram
respondidos nenhum dos pedidos enviados. Em Roraima, Ronddnia ¢ Para as taxas de
resposta ficaram abaixo da média das instituigdes, correspondendo a 5,6%, 10,0% e
12,5%, respectivamente. Em seguida, acima da média das institui¢des, Mato Grosso
obteve uma taxa de resposta de 22,7% e Maranhdo de 25,0%. O grande destaque foi
Tocantins, significativamente superior aos demais, com 66,7% dos pedidos preparados

respondidos.
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Tocantins também obteve a maior taxa de precisdo, equivalente a 22,9%. Acima da
média das instituicdes estdo apenas Pard (11,%) e Mato Grosso (9,8%). Rondonia
observou apenas 0,9% de taxa de precisdo, enquanto Maranhdo (2* maior taxa de
precisdo), Roraima e os demais estados que ndo encaminharam respostas tiveram
alarmante taxa de 0%.

No que tange ao prazo médio de resposta, ndo foi possivel observar relagdo com a taxa
de resposta. A menor média foi do Mato Grosso (5,8 dias), seguido de Roraima (7 dias),
Tocantins (11,6 dias), Maranhao (14 dias), Para (18,3 dias) e Ronddnia (20 dias).

Como exposto anteriormente, das 105 institui¢cdes analisadas, 29 eram responsaveis por
mais de uma 4area tematica. Logo, nestas 29 instituicdes, os pedidos de acesso se
referiam a mais de um tema. Considerando que, para cada 6rgao, cada tema contido em
um pedido configuraria um pedido diferente, se teria, hipoteticamente, um total de 304
pedidos. Deste exercicio, € possivel calcular as métricas acima mencionadas por area
tematica, conforme exposto abaixo.

Tabela 3 - Resultados Transparéncia passiva, por tema

Niumero Numerode Taxade Taxade Meédiade

Tema de pedidos respostas resposta precisao dias
4.3 Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico 18 5 27,8% 5,6% 11,0
3.1 Licenciamento, Monitoramento,
Fiscalizagdo e Regularizacio Ambiental 18 4 22.2% 5,6% 13,0
2.1 Zoneamento 20 4 20,0% 10,0% 13,5
1. Planejamento, articulag@o e coordenagao
politica 54 10 18,5% 4,9% 9,8
4.1 Desenvolvimento Rural sustentavel 40 7 17,5% 5,4% 13,0
2.3 Areas Protegidas 36 6 16,7% 4,2% 10,7
4.2 Manejo Florestal 28 4 14,3% 3,6% 13,0
5. Fiscalizagdo da execuc¢do das politicas 36 5 13,9% 7,4% 13,8
2.2 Regularizagdo Fundiaria 18 2 11,1% 5,6% 6,0
3.3 Combate e prevenc¢ado de queimadas 18 2 11,1% 5,6% 16,0
3.2 Combate a crimes e ilicitos ambientais 18 0 0,0% 0,0% 0,0
Média Temas (n=11) 27,6 4.5 15,7% 5,2% 12,0
Instituicdes x Temas (n=152) 304 49 16,1% 5,3% 11,8

Elaboracao propria
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Grafico 4 — prazo de resposta, por tema
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Observa-se uma média de 16,1% de taxa de resposta ao considerar os temas por pedido,
com taxa de precisdo de 5,3% e média de prazo de resposta de 11,8 dias.

Excluindo-se as instituicdes de combate a crimes e ilicitos ambientais, que tiveram taxa
de respostas de 0%, nos demais temas, a taxa variou de 27,8% e 11,1%. A taxa mais alta
foi das instituigdes de “Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico”, seguidas de
“Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizagdo e Regularizagdo Ambiental” (22,2%),
“Zoneamento” (20,0%), “Planejamento, articulagdo e coordenagdo politica” (18,5%),
“Desenvolvimento Rural sustentavel” (17,5%) e “Areas Protegidas” (16,7%). Abaixo da
média dos os temas por pedidos estdo “Manejo Florestal” (14,3%), “Fiscalizagdo da
execugdo das politicas” (13,9%), “Regularizagdo Fundiaria” e “Combate e prevencao de
queimadas”, ambas com 11,1%.

As taxas de precisdo das respostas enviadas variaram entre 10,0%, das instituicdes de
“Zoneamento” a 3,6%, em “Manejo Florestal”. “Fiscalizagdo da execucao das politicas”
obteve 7,4%, enquanto 4 temas tiveram 5,6% em taxa de precisdo: “Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico”, “Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizacdo e
Regularizagdo Ambiental”, “Regularizacdo Fundiaria” e “Combate e prevengdo de
queimadas”. Em seguida, estdo “Desenvolvimento Rural sustentdvel” (5,4%),
“Planejamento, articulagdo e coordenagao politica” (4,9%) e “Areas Protegidas” (4,2%).
Nao foi observada relagdo entre as taxas de precisdo e a taxa de resposta.

Também nao foi percebida relacdo ao comparar com o prazo médio de resposta por
tema, que variou entre 6 dias (“Regularizagdo Fundiaria”) e 13,8 dias (“Fiscalizacdo da
execugao das politicas”™).

Os resultados da avaliagdo foram consolidados no indice de transparéncia passiva com
objetivo de proporcionar maior comparabilidade aos estados e temas. Os valores do
indice para os estados estdo expostos na sequéncia.

Tabela 4 — indice de Transparéncia Passiva, por estado

Estado I passiva 1 I passiva 2 I passiva
Referente ao primeiro pedido com tema
"formulagao, execugdo e
acompanhamento de politicas

Referente ao segundo pedido com tema . .
gRacop Média entre os dois

"mecanismos de transparéncia e ..
indices

participagao"”

relacionadas ao de 0"
Tocantins 0,4264 0,1263 0,2764
Mato Grosso 0,1921 0,0480 0,1201
Para 0,1431 0,0491 0,0961
Maranhio 0,0343 0,0343 0,0343
Roraima 0,0194 0,0194 0,0194
Rondénia 0,0237 0,0000 0,0119
Acre 0,0000 0,0000 0,0000
Amapa 0,0000 0,0000 0,0000
Amazonas 0,0000 0,0000 0,0000
M¢édia Estados (n=9) 0,0932 0,0308 0,0620
Mcédia Instituicdes (n=105) 0,0930 0,0308 0,0619

Elaboracao propria
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Grifico 5 — Indice de Transparéncia Passiva, por estado
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Elaboracao propria

A média entre as institui¢cdes ¢ de 0,0619. Embora ndo haja comparagdo com outras
regides ou outros periodos, parece um indicador baixo, considerando que a pontuagdo ¢
muito inferior a 1. Vale destacar que o indice de transparéncia passiva relativo ao
primeiro pedido, referente a "formulagdo, execu¢ao e acompanhamento de politicas
relacionadas ao desmatamento" teve média 0,093, superior ao indice relativo 4 segunda
pergunta, de tema "mecanismos de transparéncia e participag¢ao", com média 0,031.

O estado com a pontuacdao mais alta e que se descola dos demais ¢ o Tocantins, com
0,276. Em seguida, estdio Mato Grosso e Para, com pontuagdes de 0,120 e 0,096,
respectivamente. Em uma faixa inferior estdo Maranhao, Roraima e Rondonia,
pontuando, respectivamente, 0,034, 0,019 e 0,012. Por fim, Acre, Amapa ¢ Amazonas
possuem nota igual a 0, dado que nao responderam nenhum pedido.

Ao adaptar os indices para os temas, temos os seguintes resultados:

Tabela 5 — indice de Transparéncia Passiva, por tema

I passiva 1 I passiva 2 1 passiva

Referente ao primeiro pedido com tema .
P p Referente ao segundo pedido com tema

Tema "formulag¢do, execugao e " X - Meédia entre os dois
acompanhamento de politicas mecanismos de trarfsp”arencza ¢ indices
relacionadas ao desmatamento"” participagao
2.1 Zoneamento 0,1532 0,0532 0,1032
4.3 Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico 0,1398 0,0332 0,0865
5. Fiscalizagdo da execugdo das politicas 0,1062 0,0435 0,0748
3.1 Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizagdo e
Regularizagdo Ambiental 0,1156 0,0323 0,0739
1. Planejamento, articulagdo e coordenagéo politica 0,0918 0,0455 0,0687
4.1 Desenvolvimento Rural sustentavel 0,1083 0,0238 0,0660
2.2 Regularizagdo Fundiria 0,1057 0,0224 0,0641
2.3 Areas Protegidas 0,0898 0,0273 0,0586
3.3 Combate e preven¢ao de queimadas 0,0968 0,0134 0,0551
4.2 Manejo Florestal 0,0743 0,0207 0,0475
3.2 Combate a crimes e ilicitos ambientais 0,0000 0,0000 0,0000
M¢dia Temas (n=11) 0,0983 0,0287 0,0635
Média Instituicdes x Temas (n=152) 0,0978 0,0310 0,0644

Elaboracao propria
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Grafico 6 — Indice de Transparéncia Passiva, por estado
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Elaboracao propria

Tém-se uma média de tema por instituicdo de 0,064, enquanto o indice relativo ao
primeiro pedido teve média de 0,098 e o relativo ao segundo de 0,031. Os valores por
tema variam menos em relagdo a média se comparados ao indice dos estados. Os Orgaos
responsaveis por “Zoneamento” (0,103), “Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico”
(0,087), “Fiscalizagdo das politicas” (0,075), “Licenciamento, Monitoramento,
Fiscalizacdo e Regularizacdo Ambiental” (0,074) aparecem nos primeiros lugares, com
pontuagdo acima de 0,07.

Em seguida, em ordem decrescente estdo os orgaos responsaveis por ‘“Planejamento,
articulacdo e coordenagdo politica” (0,069), “Desenvolvimento Rural sustentavel”
(0,066), “Regularizagio Fundiaria” (0,064), “Areas Protegidas” (0,059), “Combate e
prevencao de queimadas” (0,055), “Manejo Florestal” (0,048) e “Combate a crimes e
ilicitos ambientais”, este ultimo com pontuacgdo igual a 0.

4.1.1 Pedidos realizados por Sistema de Informacao ao Cidadao do governo
estadual ou plataforma de submissao similar

E notéavel dentre os resultados a taxa de resposta do estado do Tocantins em relagio aos
demais. Uma peculiaridade do estado ¢ que ele foi o unico em que todos os pedidos,
salvo para o MPE e o TCE, foram enviados por meio de plataforma de Servico de
Informagdes ao Cidadao (SIC) da pagina de transparéncia do governo do estado.
Conforme as regras para escolha do melhor meio legitimo para submissao de pedidos,
caso o 0rgao nao possuisse SIC proprio, buscava-se por ferramenta de encaminhamento
para pagina de transparéncia do estado e verificava-se se havia SIC do estado para
submissao de informagdes relativas ao 6rgao ou plataforma de submissao equivalente.

Além do Tocantins, parte dos 6rgaos analisados dos estados de Mato Grosso, Maranhao
e Pard — justamente os estados com maiores taxas de resposta apos o Tocantins —
também possuiam em seu site link para pagina do governo do estado com SIC ou
plataforma de submissao similar.

Abaixo consta a propor¢ao, por estado, das instituicdes analisadas em que se utilizou
este mecanismo.
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Tabela 6 - Institui¢des com link para SIC do estado ou plataforma de submissio
similar

N° de Instituicées com
link para SIC do estado

Estado N° Ins titui¢coes R %
submissao similar
Acre 14 0 0,0%
Amapa 13 0 0,0%
Amazonas 12 0 0,0%
Maranhio 12 4 33,3%
Mato Grosso 11 5 45,5%
Para 12 4 33,3%
Rondonia 9 0 0,0%
Roraima 10 0 0,0%
Tocantins 12 10 83,3%
Total Geral 105 23 21,9%

Elaboragao propria

Comparou-se, entdo, o nimero de pedidos respondidos utilizando SIC do estado ou
plataforma de submissao similar, conforme tabela abaixo:

Tabela 7 - Instituicées com link para SIC do estado ou plataforma de submissao
similar — Teste Qui-Quadrado
Pedidos sem uso de

Pedi I
edidos por SIC do link para SIC do

R t dido tado taf Total
esposta ao pe esta 0}1 p{a a.or.ma DT T R otal
de submissao similar ..
de submissio similar
Nao 19 41% 158 96% 177
Sim 27 59% 6 4% 33
Total Geral 46 164 210

Qui-Quadrado - P-Value 1,257E-19
Elaboragao propria

Grifico 7 - Instituicoes com link para SIC do estado ou plataforma de submissao
similar — Teste Qui-Quadrado
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Os numeros sdo consideravelmente discrepantes. Enquanto 59% dos 46 pedidos
realizados por meio de SIC do estado ou plataforma de submissdo similar foram
respondidos, apenas 4% dos pedidos realizados por outros meios'4 também foram
respondidos.

Utilizou-se entdo o teste qui-quadrado para verificar a significancia da associa¢do entre
as duas informagdes. O p-value préximo a 0 indica que a utilizacdo de SIC do estado ou
plataforma de submissdo similar ¢ significante a um nivel de confianga de 99%. O
resultado aponta para o fato de que, ao se pensar em mecanismos para implementagdo
da transparéncia passiva, uma iniciativa que pode ser considerada ¢ a constitui¢do de
plataformas do tipo pelo governo estadual, havendo caminho para redirecionamento na
pagina dos 6rgdos.

A conclusdo ¢ coerente com os resultados discrepantes por estado encontrados por
Michener et al. (2014). Conforme mencionado na se¢do 2.7, enquanto Distrito Federal,
Sdo Paulo e Minas Gerais, responderam, respectivamente, 81%, 80% e 74% dos
pedidos enviados (acima da média da pesquisa, de 69%), o estado do Rio de Janeiro
respondeu a apenas 38%. A diferenga na taxa de resposta do deste estado em relagao aos
demais ¢ muito significativa.

Nessa mesma auditoria, ¢ mencionado que o Rio de Janeiro ¢ o Unico dos estados que
ndo possui plataforma especifica para envio de pedidos de acesso a informagdo. O fato
reforca a conclusdo de que utilizar uma plataforma como o SIC ¢ determinante na taxa
de resposta dos pedidos. Vale mencionar que o Governo Federal, mesmo que menos
comparavel aos estados por ser de outra esfera, possuia ferramenta para envio de
pedidos e obteve taxa de resposta de 83%, nivel mais alto encontrado por Michener et
al. (2014).

Em resumo, no ambito da transparéncia passiva, os resultados demonstram baixa
implementagao de facto pelos 6rgaos estaduais responsaveis pela governanca florestal
na Amazonia. 12,38%, dos pedidos preparados ndo foram enviados, pois os pedidos
retornavam ou ndo havia meio disponivel. Apenas 15,7% dos pedidos foram
respondidos no prazo, com tempo médio de resposta de 11,7 dias e a taxa de precisao de
apenas 5%.

Os orgaos do estado do Tocantins tiveram performance significativamente superior aos
demais. O fato parece estar relacionado a utilizacao de plataforma de SIC da pagina de
transparéncia do governo estadual. Por meio do teste qui-quadrado, verificou-se que a
utilizacdo de SIC do estado ou plataforma de submissdo similar ¢ significante para
aumentar as chances de respostas a um nivel de confianca de 99%.

4.2 Transparéncia Ativa

No que tange a analise de transparéncia ativa — verificacao do grau e da forma em que
os Orgdos estdo divulgando as informagdes requeridas por no artigo 8° da LAI — um
resultado negativo inicial ¢ a constatacdo de que cerca de 19% dos 105 orgaos
analisados ou ndo possuia site ou 0 mesmo nao funcionava apropriadamente durante
toda a pesquisa.

14 Este namero inclui os e-mails que retornaram.
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Este ¢ um resultado ruim principalmente ao se considerar que o site da institui¢do tende
a ser uma das principais referéncias de informagao sobre ela. As informagdes sobre o
funcionamento ou existéncia dos sites por estado estdo dispostas abaixo.

Tabela 8 — N° de sites funcionando, por estado

N° de sites
Estado N %
a Institui¢oes q}le ’
funcionam
Rondonia 9 9 100,0%
Tocantins 12 12 100,0%
Maranhéo 12 11 91,7%
Para 12 11 91,7%
Amazonas 12 10 83,3%
Roraima 10 8 80,0%
Mato Grosso 11 8 72, 7%
Amapa 13 8 61,5%
Acre 14 8 57,1%
Total Geral 105 85 81,0%

Elaboragdo propria

Enquanto em Ronddénia e Tocantins, o site de todas as instituigdes elencadas
funcionava, no Mato Grosso, Amapa e Acre, 27,3%, 38,5% e 42,9%, respectivamente,
das instituigdes ndo possuiam site funcionando apropriadamente.

Ap6s elencados os sites disponiveis, foi aplicado o roteiro metodologico aos 105 o6rgaos
objeto da pesquisa. A verificacdo ocorreu entre os dias 16 a 26 de setembro de 2015.
Com objetivo de mitigar algum efeito temporal sobre a disponibilidade das
informacdes, buscou-se realizar a verificacdo no mais curto espago de tempo possivel.

Os dados gerais por estado, dispostos em forma de indice, estao expostos abaixo:

Tabela 9 — indice de Transparéncia ativa, por estado

Tatival Pos. Tativall Pos. IativalV Pos. [Iativa V. Pos. Iativa VI Pos. I ativa Pos.
Estado
Estrutura L - IRt @ I s M édia entre os
e Despesas Contratos e Licitagdes ~ Programas e Agdes F; requ.entes da indicadores
Sociedade

Amazonas 0,6250 3° 0,8631 1° 0,3690 1° 0,5521 4° 0,3125 4° 0,5443 1°
Tocantins 0,4479 6° 0,8571 2° 0,0239 9° 0,8125 1° 0,3333 3° 0,4950 2°
Para 0,5938 4° 0,7440 5° 0,1310 4° 0,6771 3 0,2708 5° 0,4833 3
Mato Grosso 0,7045 2° 0,2532 9° 0,2403 3° 0,7273 2° 0,4432 1° 0,4737 4°
Rondonia 0,8611 1° 0,4206 8° 0,2859 2° 0,4861 5° 0,1806 7 0,4469 5°
Acre 0,2946 9° 0,7500 4 0,1122 5° 0,3036 8° 0,3750 2° 0,3671 6°
Roraima 0,4750 5° 0,5714 7 0,0571 6° 0,4125 7 0,2125 6° 0,3457 7
Amapa 0,3654 8° 0,8297 3° 0,0495 8° 0,2500 9° 0,1731 8° 0,3335 8°
Maranhdo 0,4375 7° 0,6548 6° 0,0536 7° 0,4271 6° 0,0625 9° 0,3271 9°
Média Estados (n=9) 0,5339 0,6604 0,1469 0,5165 0,2626 0,4241

Média Institui¢des (n=105) 0,5179 0,6762 0,1422 0,5107 0,2655 04225

Elaboracao propria
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Grifico 8 — Indice de Transparéncia ativa, por estado
1,0

0,9
0.8
0,7
0,6
0,5
0.4

03
0,2
0,1

0,0

. | ativa

=1 ativa | - Estrutura Organizacional
A1 ativa II - Despesas
=>¢=] ativa IV - Contratos e Licita¢des
I ativa V - Programas e Agdes

I ativa VI - Respostas a Perguntas Frequentes da Sociedade

Elaboragao propria

A média do indice por instituicido foi de 0,42. Apesar de ser uma média
significativamente superior a transparéncia passiva, parece um valor também baixo,
considerando o valor maximo possivel de 1. A pontuagao média mais alta se deu no
item de despesas (0,676). Esta posi¢ao pode ser explicada pelo fato de que, em grande
parte dos estados, a pagina do governo estadual ja dispunha de informagdes sobre
despesas segregadas por 6rgao. O segundo e o terceiro indices com pontuagdes médias
mais altas foram “Estrutura Organizacional” (0,518) e “Programas e Acdes” (0,511).
Uma possivel explicacao ¢ que tais informagdes sao de facil elaboracao pelos 6rgaos e a
divulgacao ndo ¢ tao sensivel quanto a outros temas.

O item “Respostas a Perguntas Frequentes da Sociedade” (0,266) apresentou a quarta
pontuagdo média, talvez devido a falta de cultura de disponibilizagao de informagdes
neste formato pelos o6rgaos. Por fim, “Contratos e Licitagdes” (0,142) ficou com a
quinta pontuacdo média. Explicagdes poderiam ser relacionadas a sensibilidade do
assunto, a maior dificuldade comparativa em disponibilizar todas as informagdes por
contrato e também ao fato de que a metodologia utilizada considerou um critério
rigoroso para completude do item, dado que a pontuagdo total pressupunha listagem de
informacdes dos contratos, acesso ao contrato integral e ao processo licitatorio na
mesma pagina.

Ao comparar por estado, ¢ possivel constatar que o Amazonas teve o maior indice
(0,544), seguido de Tocantins (0,495), Para (0,483), Mato Grosso (0,474), Ronddnia
(0,447), Acre (0,367), Roraima (0,346), Amapa (0,334) e Maranhao (0,327), em ordem
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decrescente. A comparacdo entre os itens por estados estd representada no gréafico
abaixo.

A comparagdo por tema do 6rgdo estdo em seguida

Tabela 10 - indice de Transparéncia ativa, por tema

Iativa 1 Pos. Iativa Pos. Tativa IV Pos. Iativa V Pos. Iativa VI Pos. Iativa Pos.
e Estrutura Organizacional Despesas Contratos e Licitagdes Programas e Agdes F’t:z:::: ::;gc‘;::ze Maédia entre os indicadores

5. Fiscalizagio da exceugao das politicas 0.8681 - 0,604 > 03017 1° 05972 B 0,6458 g 0.6214 1°
32 Combate a crimes  ilicitos ambientais 0,667 3 0,6825 £ 0,1668 » 0,6389 1° 0,194 ” 04699 »
2.1 Zoneamento 0,5000 5 06714 ™ 0,1286 % 0,6000 » 04000 S 04600 3
U1 T . Fiscalizca
¢ Regularizagio Ambiental 05139 % 0,6825 % 0,1270 5 04722 & 04306 » 04452 e
33 Combate ¢ prevengio de queimadas 0,6806 » 0,6429 & 0,1508 S 05278 5 0,194 8 04393 5
42 Mancjo Florestal 04821 ™ 07245 1n 0173 & 04732 7“ 02679 5 04130 I
43 Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico 04167 & 0,6825 5 00873 10 05278 % 02778 % 0,3984 7“
22 Regularizagao Fundidria 04861 I 0,6429 o 00714 e 04583 o 02500 G 03817 8
1. Planejamento, articulagéo e coordenagao
politica 0,379 o 06323 10 0,1217 & 04167 10 0,1574 10 03415 o
4.1 Desenvolvimento Rural sustentavel 03563 100 0,6750 ¢ 0.1179 I 04813 & 0,0688 e 03398 10
23 Arcas Protegidas 03333 e 0.6071 e 0.1071 > 03889 1 01875 > 03248 e
Média Temas (n=11) 05167 0,6671 0,1361 05075 02795 04214
Média Instituigoes x Temas (n=152) 04975 0.6635 01405 04926 02664 04121

Elaboracao propria

Grifico 9 - Indice de Transparéncia ativa, por tema
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A média por tema de institui¢do (que considera 1 = 152) foi de 0,412, similar a obtida
por estado. A ordem entre as médias por item também acompanha a da divisdo por
estado. O tema com maior desempenho foi “Fiscalizagdo da execugdo das politicas”
(0,622), seguido por “Combate a crimes e ilicitos ambientais” (0,470), “Zoneamento”
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(0,460), “Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizagdo e Regularizacdo Ambiental”,
(0,445), “Combate e prevencao de queimadas” (0,439), “Manejo Florestal”, (0,413),
“Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (0,398), “Regularizacio  Fundiaria”
(0,382), “Planejamento, articulagdo e coordenacdo politica” (0,342), “Desenvolvimento
Rural sustentavel” (0,340) e “Areas Protegidas” (0,325).

Em sintese, a avaliacdo de transparéncia ativa demonstrou melhores resultados em
relagdo a passiva. Contudo, a implementagdo também parece baixa. Da avaliagdo, o
item com pontuagdo média mais alta foi despesas, resultado atribuido a pagina do
governo estadual ja dispor, em diversos casos, de informagdes sobre despesas
segregadas por 6rgdo. Em oposicdo, “Contratos e Licitagdes” ficou em ultimo, talvez
por conta da sensibilidade do assunto, da maior dificuldade comparativa em
disponibilizar todas as informagdes por contrato ou também ao fato do rigor da
metodologia no item.

Um indicativo importante da deficiéncia da transparéncia ativa ¢ o fato de 19% dos
orgdos analisados sequer possuirem site ou 0 mesmo ndo funcionava apropriadamente.

4.3 Indicador de transparéncia

O indicador de transparéncia permite agregar as informacdes de transparéncia passiva e
ativa, comparar a relacdo da transparéncia com a governanga e com os resultados das
politicas para redu¢ao do desmatamento e contribuir para reflexdo sobre nivel de
implementagao da LAI e as barreiras e incentivos a sua adogao.

Como dito no capitulo de metodologia, o indicador de transparéncia ¢ calculado pela
média dos indices de transparéncia passiva e ativa normalizados. Como os indices
normalizados possuem média igual a 0, o indicador de transparéncia também tera esta
média, mas amplitude indefinida a priori.

Os valores dos indicadores de transparéncia, por estado, foram os seguintes:

Tabela 11 — Indicador de Transparéncia, por estado

I Transparéncia Passiva I Transparéncia Ativa Indicador de
Estado (norm) (norm) Transparéncia
Tocantins 2,3404 0,8712 1,6058
Mato Grosso 0,6337 0,6099 0,6218
Para 0,3723 0,7283 0,5503
Amazonas -0,6769 1,4780 0,4006
Rondonia -0,5473 0,2800 -0,1336
Acre -0,6769 -0,7001 -0,6885
Roraima -0,4656 -0,9628 -0,7142
Maranhdo -0,3027 -1,1918 -0,7472
Amapa -0,6769 -1,1127 -0,8948

Elaboracao propria

Grifico 10 — Indicador de Transparéncia, por estado
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O Estado com maior indice de transparéncia ¢ o Tocantins (1,610), seguido de Mato
Grosso (0,622), Para (0,550), Amazonas (0,400), Rondonia (-0,134), Acre (-0,689),
Roraima (-0,714), Maranhdo (-0,747) e Amapa (-0,895). E perceptivel que o
componente de transparéncia passiva foi determinante para a superioridade dos 6rgaos
de Tocantins em relagdo aos demais. O Amazonas, estado em 4° lugar no indicador,
obteve o indice de transparéncia passiva mais alta.

Os indicadores por tema estdo expostos abaixo.

Tabela 12 - Indicador de Transparéncia, por tema

ITransparéncia Passiva ITransparéncia Ativa Indicador de
Tema (norm) (norm) Transparéncia
5. Fiscalizagdo da execugdo das politicas 0,4357 2,4036 1,4196
2.1 Zoneamento 1,5283 0,4640 0,9961
3.1 Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizagdo e Regularizagdo Ambiental 0,4012 0,2866 0,3439
4.3 Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico 0,8837 -0,2759 0,3039
3.3 Combate e prevengdo de queimadas -0,3226 0,2151 -0,0537
2.2 Regularizagdo Fundiaria 0,0220 -0,4762 -0,2271
4.2 Manejo Florestal -0,6144 -0,1005 -0,3575
1. Planejamento, articula¢@o e coordenagdo politica 0,2001 -0,9593 -0,3796
4.1 Desenvolvimento Rural sustentavel 0,0974 -0,9798 -0,4412
2.3 Areas Protegidas -0,1891 -1,1603 -0,6747
3.2 Combate a crimes e ilicitos ambientais -2,4424 0,5826 -0,9299

Elaboragao propria

Grifico 11 - Indicador de Transparéncia, por tema
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Nota-se que o tema “Fiscalizacdo da execugdo das politicas” aparece em primeiro lugar
(1,420), devido principalmente ao seu desempenho na transparéncia ativa, e
“Zoneamento” em segundo (0,996), dado principalmente por seu desempenho na
transparéncia ativa.

Em seguida, estdo “Licenciamento, Monitoramento, Fiscalizacdo e Regularizag¢do
Ambiental” (0,344), “Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico” (0,304), “Combate e
prevencdo de queimadas” (-0,054), “Regularizacdo Fundiaria” (-0,227), “Manejo
Florestal” (-0,357), “Planejamento, articulagdo e coordenagdo politica” (-0,380),
“Desenvolvimento Rural sustentavel” (-0,441), “Areas Protegidas™ (-0,675) e, por fim,
“Combate a crimes e ilicitos ambientais” (-0,930). Este ultimo se deve ao fato das
secretarias de seguranca publica ndo terem respondido nenhum pedido de acesso,
resultando em um indice de transparéncia passiva muito baixo, mesmo com o tema
tendo observado o segundo indice de transparéncia ativa mais alto.

Utilizando o indicador desenvolvido, ¢ possivel explorar a hipotese de que um maior
grau de implementagdo de facto da LAI implica em maior transparéncia na gestao por
parte das institui¢des publicas competentes, o que impacta na melhoria da governanca
floresta e, por sua vez, corrobora para aumento da qualidade das politicas, aumentando a
probabilidade de sucesso na redugdo do desmatamento.

Ao comparar o indicador de transparéncia com a variagdo percentual do desmatamento
do ultimo quinquénio em relagdo ao quinquénio anterior, percebe-se, graficamente, que
estados com maiores niveis de transparéncia estdo associados a maior sucesso na
reducao do desmatamento nos ultimos anos.
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Tabela 13 - Relacio desmatamento e transparéncia

Varia¢iao do
Estado Indicador Transparéncia desmatamento (5
anos, % )
Amapa -0,8948 -0,2647
Maranhao -0,7472 -0,5291
Roraima -0,7142 -0,3348
Acre -0,6885 -0,1386
Rondénia -0,1336 -0,5671
Amazonas 0,4006 -0,1505
Para 0,5503 -0,5272
Mato Grosso 0,6218 -0,7313
Tocantins 1,6058 -0,5767

Elaboragao propria
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Finalmente, ao comparar a transparéncia com o indicador de governanga proposto por

Oliveira e Pisa (2015), nota-se graficamente a relagao positiva entre os dois fatores.

Grifico 13 — Relacio governanca e transparéncia
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Tabela 14 — Relacio governanca e transparéncia

1GovP-2010
Estado Indicador Transparéncia (OLIVEIRA e PISA,
2015)

Amapa -0,8948 0,5514
Maranhéo -0,7472 0,5817
Roraima -0,7142 0,5318
Acre -0,6885 0,5808
Rondoénia -0,1336 0,6250
Amazonas 0,4006 0,6184
Para 0,5503 0,6119
Mato Grosso 0,6218 0,6391
Tocantins 1,6058 0,5697

Elaboragdo propria

Embora os resultados da pesquisa apontem para baixa implementagdo de facto da LAI
pelos 6rgdos que responsaveis pela governanca florestal, as relacdes acima observadas
ilustram a ideia que o engajamento em dire¢do a transparéncia pode contribuir com o
aumento da qualidade da governanga florestal e com a efetividade das politicas de
conservacao ¢ uso sustentavel da floresta.

A mencionada baixa implementagdo da LAI também ¢ aderente a hipotese teorica de
que os fatores que incentivariam a ado¢do de mecanismos de transparéncia por esses
entes (transparéncia ser prioridade do Governo federal, tratar-se uma exigéncia legal,
pressdo da sociedade civil organizada e potencial arrecadacdo de organismos
internacionais para iniciativas de conservagdo e uso sustentavel da floresta) sdo mais
fracos que as barreiras a implementagao (lei ¢ recente, etapas da LAI ndo sdo usuais aos
orgaos, nao ha acao relevante dos entes fiscalizadores no tema, falta de estrutura fisica e
pessoal dos entes e potencial pressao politica dos agentes econdmicos por menor
transparéncia).

Adicionalmente, foi realizado um exercicio inicial de enquadramento dos estados
amazonicos em 2015 no arcabougo proposto por Michener (2015a) para avaliar o
incentivo politico em direcdo a transparéncia. O arcabouco considera a configuragcdo
partidaria das pastas do executivo e a distribuicdo entre posicdo e oposi¢cao no
legislativo.

Dos estados amazoOnicos, apenas em Pard e Amazonas ndo foram encontrados
vinculagdo a mais de dois partidos do secretariado do governo estadual, enquanto s6 os
governadores de Tocantins e Roraima ndo possuiam maioria nas assembleias
legislativas.

Os resultados estdo expostos no diagrama abaixo, estando entre parénteses, para cada
estado, o valor do indice de transparéncia e sua posi¢ao no ranking do indice.:
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Quadro 3 - Esquema proposto por Michener (2015a) aplicado aos estados
amazonicos em 2015

. A
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Roraima(7°) .70
Amapa(9°)
Composiciao

dos gabinetes

Para (3°);
Amazonas (4°)

Incentivo a transparéncia Desincentivo a transparéncia

- J

<€ >
Minoria Maioria
Relacio com o legislativo

Poucos
partidos

<

Elaboragao propria

Os resultados sdo ambiguos e ndo ha relagdo aparente entre o nivel de transparéncia e o
incentivo politico em 2015: 5 estados estariam no ambiente politico favoravel a
transparéncia, enquanto 4 estariam em ambiente de desincentivo. Destes 4, estdo o 1°, 3°
e 4° lugar no indice de transparéncia. O indicativo positivo que poderia se extrair do
quadro, supondo a manuten¢ao do posicionamento do legislativo e composicao das
secretarias, ¢ que 4 dos 5 estados menos transparentes estdo em um ambiente que
poderia engaja-los em reformas em dire¢do a transparéncia nos proximos anos.

Em conclusao, pelo indicador de transparéncia elaborado, destacam-se as performances
da agéncias de Tocantins, dentre os estados, e das instituigdes responsaveis pela
fiscalizacdo da execucdo das politicas, no ambito tematico. Ao comparar graficamente
os indicadores de transparéncia com indicadores de desmatamento e governanga,
reforga-se a suposicao de que o aumento da transparéncia impacta na melhoria da
governanga floresta e, por sua vez, corrobora para aumento da qualidade das politicas,
aumentando a probabilidade de sucesso na redu¢ao do desmatamento.

Adicionalmente, a baixa implementacdo de facto da LAI pelos 6rgaos que responsaveis
pela governanca florestal encontrada na pesquisa ¢ aderente a suposi¢do de que as
barreiras a transparéncia sao mais significativas que os incentivos na regidao. Contudo,
ao comparar os estados utilizando o arcabougo proposto por Michener (2015a),
encontram-se sinalizagdes ambiguas e ndao had relacdo aparente entre o nivel de

transparéncia e o incentivo politico em 2015.
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5. Consideracoes e recomendacoes

O trabalho buscou avaliar a transparéncia dos Orgdos estaduais responsaveis pela
governanga florestal na Amazonia, em termos do grau de cumprimento da Lei de
Acesso a Informacao.

Como a qualidade da governanga florestal é conceito que possui a transparéncia como
pressuposto € como a LAI ¢ um dos instrumentos legais mais importantes com objetivo
de atribuir transparéncia a administragdo publica no Brasil, avaliar seu grau de
implementagdo ¢ avaliar a governanca florestal e sua capacidade de formular e
implementar politicas de qualidade para a conservagao e uso florestal da floresta.

Instituida em 2011, a LAI possui aplicabilidade a administragdo publica em todos seus
trés niveis. A pesquisa foi uma iniciativa de avaliagdo da implementagdo de facto em
algumas entidades estaduais na regido amazonica.

Para sele¢do dos principais 6rgdos estaduais responsaveis pela politica florestal, foi
proposto um arcabouco institucional formado por instituicdes responsaveis pela
formulacdo e execugdo de politicas em ordenamento fundidrio e territorial
(Zoneamento; Regularizacdo fundidria; e, Areas protegidas), em monitoramento e
controle (Licenciamento, monitoramento, fiscalizagdo e regularizacio ambiental;
Combate a crimes e ilicitos ambientais; e, Combate e prevencdo a queimadas ndo
autorizadas e a incéndios florestais) e em atividades produtivas sustentaveis
(Desenvolvimento rural sustentavel; Manejo florestal; e, Desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico), além daquelas responsaveis pela articulagio e coordenacdo entre as
politicas ambientais, bem como das responsaveis pela fiscalizagdo da execugdo destas
politicas. Ao todo, foram identificadas 105 das principais organizagdes que comporiam
o mencionado arcabougo. Destas, 28 seriam responsaveis por mais de um tema.

No que tange a transparéncia passiva, foram preparados 210 pedidos de acesso a
informacao, contendo 3 sub-pedidos cada. Os pedidos tiveram como temas (i)
formulacao, execugdo e acompanhamento de politicas relacionadas ao desmatamento e
(i1) mecanismos de transparéncia e participagdo, salvo para os 6rgaos responsaveis pela
fiscalizacdo das politicas.

Os resultado no ambito da transparéncia passiva indicam pouca implementacao de
facto: a 12,38% das entidades ndo foi possivel encaminhar pedidos de acesso a
informacao, pois os pedidos retornavam ou ndo havia meio disponivel; apenas 15,7%
dos pedidos foram respondidos no prazo, com tempo médio de resposta de 11,7 dias e a
taxa de precisdo de apenas 5%. Cabe o destaque para o estado do Tocantins com
desempenho consideravelmente superior aos demais estados. Foi elaborado indice de
transparéncia passiva para aumentar a comparabilidade, que teve média 0,06 entre os
Orgaos.

Em relacdo a transparéncia ativa, avaliou-se 5 das 6 informagdes cuja divulgagdo ¢
obrigatoria, conforme artigo 8° da LAI, por meio de métricas que consideravam a
completude, acessibilidade, processabilidade por maquina e temporalidade (os dois
ultimos apenas para informagdes sobre despesas e contratos).
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Foi elaborado indice para consolidar as informagdes analisadas. O valor médio entre as
institui¢odes, de 0,42, apesar de parecer performance superior a transparéncia passiva, ¢
ainda uma média baixa. Além disso, constatou-se que cerca de 19% dos 105 6rgaos
analisados sequer possuiam site ou 0 mesmo ndo funcionava apropriadamente.

Da avaliacdo, o item com pontuacdo média mais alta foi “despesas”, resultado atribuido
a pagina do governo estadual ja dispor, em diversos casos, de informagdes sobre
despesas segregadas por 6rgdo. O segundo e o terceiro indicadores com pontuacdes
médias mais altas foram “Estrutura Organizacional” e “Programas e Acgdes”, que
parecem informagdes de mais facil elaboragao e cuja divulgagdo ndo ¢ sensivel.

O item “Respostas a Perguntas Frequentes da Sociedade” apresentou a quarta pontuagao
média, talvez devido a falta de cultura de disponibiliza¢do de informagdes neste formato
pelos orgaos. Por fim, “Contratos e Licitagcdes” ficou em ultimo, talvez por conta da
sensibilidade do assunto, da maior dificuldade comparativa em disponibilizar todas as
informagdes por contrato ou também ao fato do rigor da metodologia no item.

Em seguida, foi elaborado um indicador de transparéncia que consistia na média
ponderada dos indices estaduais normalizados de transparéncia passiva e transparéncia
ativa. O Estado com maior indice de transparéncia foi o Tocantins, seguido de Mato
Grosso, Para, Amazonas, Rondonia, Acre, Roraima, Maranhao ¢ Amapa.

Ao comparar este indicador com variavel de desmatamento e de governanca, as relagcdes
encontradas sao ilustram a hipdtese teorica de que a transparéncia tem impacto positivo
na governanga e impacto positivo no resultado politico, expresso na reducdo do
desmatamento.

Estes achados reforgam a importancia de engajar os estados na implementagao da LAI,
ndo s6 como estratégia para incremento da transparéncia per se como precondicao para
uma governanca democratica e efetiva, mas também para impactar positivamente na
efetividade das politicas. Neste contexto e dada a importancia da matéria, ¢ fundamental
pensar em estratégias alternativas que possam propiciar o aumento do grau de
implementagdo. A pesquisa pode contribuir com alguns insights.

Atualmente, as barreiras!®> a implementagdo da LAI na regido parecem mais fortes que
os incentivosl®. Além disso, ao aplicar o arcabouco proposto por Michener (2015a),
encontram-se sinalizagdes ambiguas em relagdo ao incentivo politico para
implementagao nos proximos anos.

Desta forma, se depender da iniciativa autdbnoma pelos estados, ¢ esperavel que o baixo
grau de implementagdo se mantenha no curto prazo na Amazonia. Tal condi¢cdo aponta
para a pertinéncia de uma atuagdo mais ativa no Governo Federal disseminando a LAI
nos estados. Nao s6 a pauta da transparéncia ¢ prioridade no ambito federal, mas

15 Como Tempo de existéncia da LAI transparéncia ndo estd entre as prioridades dos érgos estaduais;
falta de estrutura da burocracia (disponibilidade de pessoal qualificado para fornecimento de informagao e
atendimento ao publico, além de estruturas fisicas para organizagdo ¢ manipulagdo correta de dados, por
exemplo); Nao se percebe nenhuma agdo relevante dos entes fiscalizadores no sentido de cobrar sua
implementagao; possivel pressdo das elites econdmicas.

16 Como, por exemplo, a transparéncia ser uma prioridade do Governo Federal, de forma que sua
implementagdo adequada sinaliza alinhamento politico com a Unido; ser exigéncia legal; pressdo da
sociedade civil organizada; potencial de captacdo de recursos.
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também a redu¢do do desmatamento o € e, como visto, o incremento da transparéncia
nas instituigdes que lidam com a politica florestal pode trazer resultados politicos
positivos.

No Governo Federal, o 6rgao mais indicado para patrocinar a implementagao da lei nos
estados parece ser a Controladoria-Geral da Unido (CGU), entidade incumbida de
monitorar a aplicacdo da LAI. Atualmente, a CGU ¢ responsavel pelo Programa Brasil
Transparente'’, programa criado em 2013 e que tem, entre seus objetivos, o auxilio as
entidades publicas estaduais e municipais na implementagdo da LAI, principalmente
com a realizagdo de seminarios, cursos e treinamentos e cessdo de codigo fonte do
sistema eletronico do Servigo de Informagdo ao Cidaddo (e-SIC) e apoio técnico na
implantacgao do sistema.

A participagdo no programa ¢ voluntaria e ocorre por meio de assinatura de termo de
adesdo. Até julho de 2015, apenas Acre, Ronddnia e Tocantins aderiram ao programa.
A atuagdo do 6rgdo parece ainda muito passiva frente as realidades dos estados.

No que tange a transparéncia passiva, de implementa¢do mais critica, a pesquisa
demonstrou que o fato de utilizar SIC ou plataformas de submissdo similar do governo
estadual, disponiveis em suas paginas de transparéncia, aumenta a probabilidade de
resposta de forma estatisticamente significativa. Uma atua¢do mais forte do CGU em
direcdo ao uso da ferramenta poderia ser uma estratégia pertinente e poderia ocorrer no
ambito do proprio Programa Brasil Transparente.

A utilizagdo desta plataforma unificada permite que haja uma unica institui¢do
responsavel pela gestdo de pedidos e respostas, tendo maiores incentivos para patrocinar
a implementagdo da lei, estabelecer mecanismos de acompanhamento ¢ de cobranca e
dispor de estrutura fisica e de pessoal adequada.

Também foi visto que, no ambito da transparéncia ativa, a despesa foi o item mais bem
avaliado, dado que normalmente era disponibilizado pelo governo estadual, também em
sua pagina de transparéncia. Talvez a melhoria destas paginas de transparéncia poderia
ser fomentada pelo CGU.

Se os o6rgaos dispdoem em suas paginas de link para a pagina de transparéncia do estado
e nesta constam todas as informagdes necessarias, aos poucos a sociedade vai
assimilando que a pagina de transparéncia estadual ¢ a fonte natural das informacgdes
sobre qualquer Orgdo e, consequentemente, a pagina vai recebendo maior atengdo e
importancia.

Adicionalmente, mesmo com a taxa média de resposta e completude baixas, quando
houve contato direto com 6rgaos, tanto por meio de telefone para perguntar sobre o site
e pela forma de envio de pedido de acesso, quanto pelo teor das poucas respostas,
percebeu-se um interesse geral dos agentes publicos e uma grande disposic¢ao de ajudar.
De forma mais subjetiva, percebeu-se que ha boa vontade da estrutura burocratica, mas

17" Informagdes em http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-, <acesso em
19/10/2015>

18 Os dados até julho de 2015 estdo disponiveis em http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-
publica/brasil. Contudo, foi encontrada noticia de que o Mato Grosso aderiu ao programa, disponivel em
(http://www.cgu.gov.br/noticias/2015/06/mato-grosso-adere-ao-brasil-transparente-nesta-sexta-feira-26),
<acesso em 19/10/2015>.
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queesta carece de estrutura e capacitacdo. A agenda da capacitagdo seria um dos meios
para aumentar a implementac¢do da LAI, contudo, poderia ser fomentada de forma mais
proativa pelo CGU.

Outra estratégia possivel seria em conjunto com as entidades estaduais responsaveis
pela “Fiscalizacdo da execucdo das politicas”, os MPEs e TCEs. Estes 6rgaos, que, de
acordo com a pesquisa, parecem ter incorporado a pauta da transparéncia, poderiam ser
incentivados a atuar cobrando a implementagao correta da LAI nos estados, aumentando
o incentivo politico dos 6rgdos por receio de sangdes destes atores.

Por fim, ¢ importante a realizacdo de mais pesquisas como esta que atuam como
auditoria do grau de cumprimento da LAI, como forma de gerar e tornar publicas
informagdes que podem ndo s6 subsidiar a atuacdo dos oOrgdos fiscalizadores, mas
deixar os estados cientes do déficit de implementacdo, além munir a sociedade para
pressionar o setor publico em relagdo a necessidade de aumento do nivel de
transparéncia.
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7. Anexos

ANEXO I - Modelos de pedidos de acesso a informacao para TCE e MPE

TCE

Modelo pedido II: Pedido de acesso a informagdes, xx.08.2015

Titulo do e-mail ou formulario (se disponivel): ‘“Nome do requerente (Inciso I,
Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Contetido do e-mail ou formulario (se disponivel):

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art. 12. do Decreto N°
7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagao, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do
Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Gettlio Vargas (FGV).

De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagao), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

Documentos que comprovem a realizagdo das principais acdes executadas pelo
[nome da organizac¢ao] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014 relacionadas a
fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional e / ou patrimonial do
Governo Estadual na sua atuagdo relacionada as politicas para redug¢dao do
desmatamento, considerando os trés seguintes eixos tematicos: 1- Ordenamento
fundiario e territorial, 2- Monitoramento ¢ controle do desmatamento; e, 3-
Fomento as atividades produtivas sustentaveis;

Documentos financeiros que comprovem a execu¢ao orcamentaria das principais
acoes conduzidas pelo [nome da organizagdo] no periodo de 01.01.2013 a
31.12.2014 (incluindo pagamento do pessoal responsavel por estas agdes)
relacionadas a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e / ou
patrimonial do Governo Estadual na sua atuacdo relacionada as politicas para
redu¢do do desmatamento, considerando os trés seguintes eixos tematicos: 1-
Ordenamento fundiario e territorial, 2- Monitoramento e controle do
desmatamento; e, 3- Fomento as atividades produtivas sustentaveis;
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*  Documentos que demonstrem a existéncia de pessoal no corpo funcional do
[nome da organizacdo] dedicado e / ou parcialmente dedicado a fiscalizagdo do
Governo Estadual no ambito das politicas ambientais.

Desde ja agradeco,
Cordiais saudacoes,
Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Endereco fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunicagdes ou da
informagdo requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):
eduardoborges.pesquisa.fgv@gmail.com”

Modelo pedido IT

Titulo do e-mail ou formulario (se disponivel): Pedido de acesso a informagdes,
xx.08.2015

Contetido do e-mail ou formulario (se disponivel):

“Nome do requerente (Inciso I, Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de
Pinho Borges

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art.12. do Decreto N°
7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagdo, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do
Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Getulio Vargas (FGV).

De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informacgao), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

*  Documentos que comprovem a realizacdo das principais acdes relacionadas a
transparéncia e participacdo social executadas pelo [nome da organizagdao] no
periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;

*  Documentos financeiros que comprovem a execu¢ao orcamentdria das principais
acoes relacionadas a transparéncia e participacao social executadas pelo [nome
da organizagao] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;
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* Documentos que comprovem a realizacdo de audiéncias e consultas publicas
executadas pelo [nome da organizacdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014
referentes a agdes de fiscalizagdo do Governo Estadual no ambito das politicas
ambientais.

Desde ja agradeco,

Cordiais saudacoes,

Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Endereco fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunicagdes ou da

informagdo requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):
eduardoborges.pesquisa.fgv@gmail.com”

MPE

Modelo pedido I

Titulo do e-mail ou formulario (se disponivel): Pedido de acesso a informagdes,
xx.08.2015

Contetido do e-mail ou formulario (se disponivel):

“Nome do requerente (Inciso I, Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de
Pinho Borges

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art.12. do Decreto N°
7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagao, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do
Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Gettlio Vargas (FGV).

De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagao), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

* Documentos que comprovem a realizacdo das principais agdes executadas pelo
[nome da organizacdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014 relacionadas a
fiscalizacdo e controle das politicas estaduais para redu¢dao do desmatamento,
considerado os trés seguintes eixos tematicos: 1- Ordenamento fundidrio e
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territorial; 2- Monitoramento e controle do desmatamento; e, 3- Fomento as
atividades produtivas sustentaveis;

Documentos financeiros que comprovem a execu¢do or¢amentaria das principais
acoes executadas pelo [nome da organizacdo] no periodo de 01.01.2013 a
31.12.2014 (incluindo pagamento do pessoal responsdvel por estas agdes)
relacionadas a fiscalizagcdo e controle das politicas estaduais para reducdo do
desmatamento, considerado os trés seguintes eixos tematicos: 1- Ordenamento
fundiario e territorial; 2- Monitoramento e controle do desmatamento; e, 3-
Fomento as atividades produtivas sustentaveis;

Documentos que demonstrem a existéncia de pessoal no corpo funcional do
[nome da organiza¢do] dedicado e / ou parcialmente dedicado a fiscalizagdo e

controle de politicas ambientais.
Desde ja agradego,
Cordiais saudagdes,

Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Endereco fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunicacdes ou da
informagdo requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):

eduardoborges.pesquisa.fgv@gmail.com”

Modelo pedido I1

Titulo do e-mail ou formulario (se disponivel): Pedido de acesso a informagdes,
xx.08.2015

Contetdo do e-mail ou formulario (se disponivel):

“Nome do requerente (Inciso I, Art. 12. do Decreto N° 7.724/2012): Eduardo Bizzo de

Pinho Borges

Numero de documento de identificagdo valido (Inciso II, Art. 12. do Decreto N°

7.724/2012): CPF 119.473.897-42

Especificagao, de forma clara e precisa, da informacao requerida (Inciso III, Art. 12. do

Decreto N° 7.724/2012):

Prezados,

Sou estudante do Mestrado em Administragdo Publica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacao Gettlio Vargas (FGV).
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De modo a subsidiar pesquisa no ambito do mencionado mestrado e com base no disposto
na lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagdo), solicito aos senhores acesso as seguintes
informacoes:

* Documentos que comprovem a realizacdo das principais agdes relacionadas a
transparéncia e participacdo social executadas pelo [nome da organizagdo] no
periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;

* Documentos financeiros que comprovem a execucdo orcamentaria das principais
acoes relacionadas a transparéncia e participagdo social executadas pelo [nome
da organizagdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014;

* Documentos que comprovem a realizacdo de audiéncias e consultas publicas
executadas pelo [nome da organizacdo] no periodo de 01.01.2013 a 31.12.2014
referentes a fiscalizacdo e controle de politicas estaduais para redugdo do
desmatamento.

Desde ja agradego,

Cordiais saudagdes,

Eduardo Bizzo de Pinho Borges

Endereco fisico ou eletronico do requerente, para recebimento de comunicagdes ou da

informagdo requerida (Inciso IV, Art.12. do Decreto N° 7.724/2012):
eduardoborges.pesquisa.fgv@gmail.com”



