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Dever de Monitoramento: para além da
elaboracao e execucao da Politica Nacional de
Recuperacao da Vegetacao Nativa*

Duty to Monitor: beyond the formulation
and execution of the National Policy for the
restoration of native vegetation

Ana Paula de Barcellos**

Resumo

Este artigo analisa a Politica Nacional de Recuperacdo da Vegetacio Nativa
(Proveg), instituida em 2017, com especial enfoque no bioma da Mata Atlan-
tica e no plano operativo 2020-2023, para verificar se o Estado brasileiro
cumpriu o dever de monitora-la. A metodologia adotada foi qualitativa, com
base em andlise documental, pedidos de acesso a informacio e dados geoes-
paciais do projeto MapBiomas. Constatou-se que o Estado brasileiro falhou
em promover um monitoramento efetivo, ndo disponibilizando dados con-
solidados nem realizando avaliagdes periddicas. A Unica meta efetivamente
monitorada foi viabilizada por entidade privada, com financiamento interna-
cional. A pesquisa apresenta como limitacao a auséncia de dados individuali-
zados por estado ou bioma, o que exigiu a adoc¢do de premissas estimativas.
Essa limitacdo compromete a precisdo das conclusdes, embora nio invalide
a constatagdo geral de inércia estatal. Do ponto de vista pratico, os resulta-
dos indicam que a auséncia de monitoramento compromete a transparéncia,
a eficiéncia administrativa e a efetividade da politica publica. A originalidade
do trabalho reside na abordagem critica do dever de monitoramento como
elemento essencial da governanca ambiental, bem como na analise empirica
da auséncia de coordenacio e transparéncia na execu¢do da Proveg, com
implicagdes para a prote¢ao dos direitos das geragoes futuras.

Palavras-chave: Politicas publicas. Dever de monitoramento. Politica Na-
cional de Recuperagio da Vegetacio Nativa.

Abstract

This article analyzes the National Policy for the Restoration of Native Ve-
getation (Proveg), established in 2017, with a special focus on the Atlantic
Forest biome and the 2020-2023 operational plan, to verify whether the
Brazilian State fulfilled its duty to monitor it. The methodology adopted was
qualitative, based on document analysis, freedom of information requests,
and geospatial data from the MapBiomas project. It was found that the Bra-
zilian State failed to ensure effective monitoring, neither providing consoli-
dated data nor conducting periodic evaluations. The only target effectively



monitored was implemented by a private entity with international funding. The main limitation of the
research lies in the lack of disaggregated data by state or biome, which required the adoption of estimated
assumptions. This limitation affects the precision of the conclusions, although it does not invalidate the
general finding of governmental inertia. From a practical standpoint, the results indicate that the absence
of monitoring undermines transparency, administrative efficiency, and the effectiveness of public policy.
The originality of this work lies in its critical approach to the duty of monitoring as an essential element of
environmental governance, as well as in its empirical analysis of the lack of coordination and transparency
in the implementation of Proveg, with implications for the protection of the rights of future generations.

Keywords: Public policies. Duty to monitor. National Policy for the Restoration of Native Vegetation.

1 Introducao

O direito-dever fundamental ao meio ambiente equilibrado foi reconhecido pela Constituicio de 1998
como direito fundamental e como dever fundamental do Estado e de toda a coletividade. Nesse contexto,
a legislacao infraconstitucional brasileira estabeleceu objetivos para sua adequada tutela, dentre eles a Lei
de Protecio da Vegetacio Nativa. Dentre os objetivos estabelecidos, a recuperacio da vegetagio nativa foi
perseguida por meio da elabora¢io e execuc¢ao da Politica Nacional da Recuperacdo da Vegetacao Nativa.

Este artigo visa analisar a elabora¢do, a execu¢dao e o monitoramento da politica piblica da sua criacio,
em 2017, até o final do ano de 2023, com especial enfoque no bioma da Mata Atlantica e no plano operativo
2020-2023. No fim, espera responder se o Estado brasileiro cumpriu o dever de monitorar a politica piblica.

2 O que sao politicas publicas e por que monitora-las?

2.1 Estabilizando conceitos

O termo politica publica vem sendo empregado na imprensa, em artigos cientificos, na politica e nos
debates publicos rotineiramente. Sua utilizagdo normalmente nio acompanha uma defini¢do e nem sempre
¢ feita com rigor.

Por esse motivo, uma questao preliminar é conceituar o que ¢ uma politica piblica e quais sdo suas ca-
racteristicas determinantes. Este artigo propde a seguinte: um conjunto estruturado de a¢oes, produto da
atividade politica, destinado a consecuc¢ao de uma finalidade publica previamente estabelecida, em determi-
nado petiodo’ 2

Portanto, quatro sio seus elementos caracteristicos: conjunto estruturado de a¢oes, produto da atividade
politica, finalidade publica e execugdo em um intervalo de tempo.

! BUCCI, Maria Paula Dallari. Conceito de politicas publicas em diteito. In: BUCCI, Matia Paula Dallari. Politicas priblicas: reflexdes
sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. pp. 1-50.

2 MASTRODI, Josué, IFANGER, Fernanda Carolina de Aratjo. Sobre o conceito de Politicas Priblicas. Revista de Direito Brasileira:
RDB, Flotianépolis, v. 24, n. 9, p.05-18, set./dez. 2019. pp. 5-18.
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2.1.1 Conjunto estruturado de a¢6es

Uma politica ptblica ¢ um programa. Isto significa que ndo se trata de uma unidade de agao administra-
tiva isolada. Requer unidades de acao administrativas, no plural, que se relacionam a partir de uma finalidade
em comum’.

Por exemplo, a verificagdo do numero de criangas vacinadas, isoladamente considerada, ndo ¢ uma po-
litica publica, porque nio representa um programa. De outro lado, a identificacdo de eventual problema a
partir do numero de criangas vacinadas, em conjunto com o estabelecimento de metas, com a definicao de
orcamento e de medidas de enfrentamento concretas configura um programa.

2.1.2 Produto da atividade politica

Esse conjunto estruturado de a¢des ¢ elemento exterior — output — da atividade politica. Geralmente as
acoes sao definidas no dmbito do exercicio da funcido executiva, embora possam resultar do exercicio da
fungio legislativa e, muito excepcionalmente, da fungio jurisdicional. Portanto, ha um campo de discricio-
nariedade administrativa na elaboracdo das ac¢des, apesar da discricionariedade ser mitigada em algumas
ocasioes.

A titulo de exemplo, o Poder Legislativo pode editar lei estabelecendo previamente normas gerais da
politica publica, como também pode o Poder Judiciario atuar como participe da formulac¢io do programa
da politica publica, como vem atuando o Supremo Tribunal Federal nos processos estruturais®.

2.1.3 Finalidade publica

As agdes sao sempre destinadas a um fim. Nao a qualquer fim, mas a um fim de interesse publico. Exis-
tem duas concepgdes, na academia, sobre a abrangéncia da finalidade publica.

A doutrina norte-americana compreende que a finalidade imediata de uma politica publica é sempre a
promogao de um objetivo do Estado previsto em lei. Eventualmente a politica publica poderia promover
um direito subjetivo, mas apenas de forma indireta.

Essa parcela da doutrina argumenta que a transitoriedade da politica publica — que deve ter inicio, meio e
fim — seria incompativel com o reconhecimento de que ela seria destinada a promoc¢io imediata de direitos
subjetivos, que teriam natureza perene.

Nesse sentido, Mastrodi e Ifanger® exemplificam que erradicar a pobreza e a marginalizagio sio objetivos
do Estado brasileiro, e ndo propriamente direitos subjetivos. Apesar disso, apontam que politicas publicas
de assisténcia e inclusdo social destinadas a promogao deste beneficio podem, de maneira reflexa, assegurar
direitos sociais, como alimentacio e moradia.

Maria Paula Dallari Bucci® esclarece que, apesar do fundamento mediato das politicas publicas ser a
existéncia dos direitos sociais, que demandam prestacoes positivas do Estado, por meio de acdes coordena-
das, as politicas publicas industrial, de energia e de transportes nao promoveriam direitos sociais de forma
imediata.

> BUCCI, Matia Paula Dallari. Conceito de politicas publicas em direito. In: BUCCI, Matia Paula Dallari. Politicas priblicas: reflexces
sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 20006. p. 40.

* Como no caso das ADPFs 347, 365, 709, 743, 746, 760, todas em tramite no Supremo Tribunal Federal.

> MASTRODI, Josué, IFANGER, Fernanda Carolina de Aratjo. Sobre o conceito de Politicas Priblicas. Revista de Direito Brasileira:
RDB, Flotiandpolis, v. 24, n. 9, p.05-18, set./dez. 2019. p.10.

¢ BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas priblicas ¢ direito administrative. Revista de Informacio Legislativa: RIL, Brasilia, v. 34, n. 133,
p. 90-91, jan./mar. 1997. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/198. Acesso em 12 jul. 2024. pp. 90-91.
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Por essa razdo, para essa corrente, o fundamento de toda politica publica seria a funcdo de governar, isto
¢, o uso do poder coercitivo a servi¢o da coesao social.

Esse entendimento é consequéncia da caracteristica sintética e liberal da constitui¢ao estadunidense. Em
constitui¢oes analiticas, como a brasileira, em que ha vasta consagracdo de direitos sociais e coletivos, nao
héd obstaculo para o reconhecimento da propria promogio dos direitos ser a finalidade direta da politica
publica, em alguns casos.

Esse ¢ o entendimento sobretudo em pafses em desenvolvimento, nos quais a promogao de direitos é
vista como prioritaria e, por consequéncia, entendem que toda agao estatal deve ser direcionada a sua pro-
mocio’.

Diante da controvérsia, este artigo adota uma posi¢ao intermediaria: a promogao dos direitos funda-
mentais pode ser o fim imediato de uma politica piblica quando o préprio objetivo apontado pela lei é a
promogao de um direito.

2.1.4 Intervalo de tempo

As politicas publicas devem ser concebidas para ter um inicio, um meio e um fim. Nao hd impedimento
para que o programa seja estendido ou prorrogado, mas é necessaria a defini¢ao prévia de termos inicial e
final.

2.2 Por que monitora-las?

Como visto, as politicas publicas sao produto da atividade politica. Isso significa que parcela significativa
de seu contetdo pode ser definida por meio de atividade politica e administrativa discricionaria, com base
nas nog¢des conveniéncia e oportunidade.

Se a defini¢ao do conteudo possui ampla discricionariedade, o mesmo nao se pode afirmar quanto ao
monitoramento da politica publica: ndo se trata de faculdade, mas de verdadeiro dever de monitoramento®.
Essa exigéncia decorre de principios estruturantes dos dois ramos do direito publico: eficiéncia, por parte
do Direito Administrativo, e efetividade dos direitos fundamentais, no ambito do Direito Constitucional.

A execugao de politicas publicas envolve o uso de recursos oriundos da tributacdo. Assim, a atuacdo
administrativa e o uso da coisa publica devem ser pautados por um aproveitamento eficiente. Isso significa
que os recursos financeiros e humanos empregados (izput real) devem se aproximar daqueles necessarios e
esperados para o desempenho da atividade (znput padrio)’.

Ademais, como a execucio das politicas publicas geralmente envolve a promocao — direta ou indireta —
de direitos fundamentais, o constitucionalismo contemporaneo se preocupa com a dimensao de realidades
desses direitos'’, isto é, com a sua efetividade. Com isso, o diteito deve se ater a relagio entre os objetivos
inicialmente pretendidos e os resultados alcancados. E o que é desctito como a dimensio qualitativa do
resultado, cuja avaliagdo é complexa, diante dos desafios de se estabelecer indicadores aptos a medir direitos
fundamentais'!.

7 MASTRODI, Josué, IFANGER, Fernanda Carolina de Aratjo. Sobre o conceito de Politicas Priblicas. Revista de Direito Brasileira:
RDB, Flotiandpolis, v. 24, n. 9, p.05-18, set./dez. 2019. p. 15.

8 BARCELLOS, Ana Paula Gongalves Pereira de. Politicas Piiblicas ¢ o dever de monitoramento: levando os direitos a sério. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas: RBPP, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018. p. 261.

®  ARAGAOQ, Cecilia Vescovi de. Burocracia, eficiéncia e modelos de gestio priblica: um ensaio. Revista do Servigo Publico, v. 48, n. 03, p.
104-132. Disponivel em: https://revista.cnap.gov.br/index.php/RSP/article/view/391/397. Acesso em: 3 ago. 2024. p. 106.

10 BARCELLOS, Ana Paula Gongalves Pereira de. Politicas Priblicas ¢ o dever de monitoramento: levando os direitos a sério. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas: RBPP, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018. p. 261.

1 ARAGAO, Cecilia Vescovi de. Burocracia, eficiéncia e modelos de gestao priblica: um ensaio. Revista do Servigo Publico, v. 48, n. 03,
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Nesse contexto, Ana Paula de Barcellos reforca a existéncia de um dever de monitoramento, apresentan-
do outras constatacdes de ordem pritica: o aspecto contramajoritario do dever de monitoramento e a sua
importancia para o debate publico'.

Parte relevante dos programas de governo e das propostas legislativas envolve o planejamento e a execu-
¢io de politicas publicas. Do ponto de vista eleitoral, a divulgacao da elaboracio e execucio inicial de uma
politica publica geralmente ¢ vantajosa, mas seus resultados nem sempre o so. Seja porque sua execugio
nao fol eficiente, seja porque seus resultados nao foram eficazes. Isso eventualmente resulta na divulgacao
de dados genéricos, parciais ou mesmo deixam de ser divulgados. Nessa perspectiva, a imposi¢ao da divul-
gacdo de dados completos e substanciais importa em verdadeiro controle contramajoritatio.

Afinal, é com a divulgacdo completa e substancial dos dados de monitoramento que se permite um de-
bate publico efetivo. Com isso, assegura-se a dimensao deliberativa da democracia, isto é, a legitimacao do
processo decisorio por meio do didlogo e da interagdo entre os cidaddos, com base na exposi¢ao racional
de argumentos®.

2.3 Como monitora-las?

O monitoramento de uma politica publica é um processo complexo, que envolve as etapas anteriores,
concomitantes e posteriores a execu¢io da politica publica. Este trabalho adota a classificacao de Ana Paula
de Barcellos', que as divide em 7 etapas.

As duas primeiras etapas sdo prévias e consistem na identificagdio do problema e no estabelecimento
das metas a serem atingidas. As trés etapas seguintes formam o cerne da politica publica e sao chamadas de
inputs, outputs e outcomes. Inputs sao os recursos financeiros e humanos empregados, outputs SA0 0s servigos
prestados e os bens fornecidos e outeomes sao os resultados efetivos. E completando o ciclo, as duas ultimas
ora se realizam concomitantemente, ora apos seu término: consistem na avaliagdo e na eventual revisao da
politica publica.

Com a verificagdo de que cada uma das etapas foi observada e concluida é que se monitora a eficiéncia
e a eficacia de uma politica publica.

3 A Lei de Protecao da Vegetacao Nativa e sua execucao por meio da
Politica Nacional de Recuperacao da Vegetacao Nativa

O art. 225 da Constitui¢ao da Republica de 1988 consagrou o direito-dever fundamental ao meio am-
biente equilibrado, impondo ao poder puiblico e a coletividade obrigacGes negativas ou abstengbes, como
também obrigacoes positivas ou de fazer. Dentre os inumeros objetivos do dispositivo, ele visa o afastamen-
to do ponto de nio retorno ou #pping point®.

p. 104-132. Disponivel em: https://trevista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/391/397. Acesso em: 3 ago. 2024. p. 107.

12 BARCELLOS, Ana Paula Gongalves Pereira de. Politicas Priblicas ¢ o dever de monitoramento: levando os direitos a sério. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas: RBPP, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018. p. 262.

3 SARMENTO, Daniel. Jurisdicio Constitucional ¢ Politica. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2015. p. 93.

1 BARCELLOS, Ana Paula Gongalves Pereira de. Politicas Priblicas ¢ o dever de monitoramento: levando os direitos a sério. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas: RBPP, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018. pp. 256-261.

5 LENTON, Timothy Michael; ROCKSTROM, Johan; GIESEKE, Hannah; CRONA, Beatrice; DAL, Li; DRAGHI, Alejandra;
GALLAGHER, Kevin; KOLOSKOVA, Anna. Climate tipping points — too risky to bet against. Nature, v. 575, p. 592-595, 2019. Dis-
ponivel em: https://www.nature.com/articles/d41586-019-03595-0. Acesso em: 26 ago. 2024. pp. 592-595.
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Um ponto de nio retorno ocorre quando mudangas em um ecossistema sio tdo significativas que sua
recuperacgdo se torna irreversivel'®. No cenatio descrito, a primeira medida a ser tomada ¢é interromper as
alteracOes ecossistémicas. No entanto, a interrup¢ao nem sempre é suficiente, razao pela qual devem ser
adotadas medidas de cunho positivo, cujo objetivo é o afastamento do ponto de ndo retorno e a melhora da
qualidade ambiental.

Conforme se vera a seguir, essa estratégia de recuperacao envolve medidas escalonadas, que sio desen-
volvidas ao longo do tempo, beneficiando as gera¢oes presentes, mas sobretudo garantindo um meio am-
biente equilibrado para as geracGes futuras.

Para esse efeito, a Lei de Protecio da Vegetacao Nativa (Lei n°® 12.651/2012) substitui o Codigo Florestal
de 1965 (Lei n® 4.771/1965). A alteracio na denominac¢io no diploma foi bem-vinda, considerando se tratar
de diploma que tutela ndo apenas as vegetagoes florestais, mas também as nao florestais, como campos ala-
gados, areas pantanosas, apicuns e restingas. Passivel de criticas foi a redugio no grau de protecao da flora
pelo novo diploma legal, assunto, todavia, que nio sera objeto deste artigo.

O que se pretende abordar ¢ o compromisso assumido pelo Estado brasileiro com a restauracao da ve-
getagdo nativa, previsto no art. 1°-A da Lei de Protecdo de Vegetacio Nativa.

Reconhecendo os déficits de cobertura vegetal relativos as reservas legais e as areas de preservagio per-
manente e visando sand-los'’, o governo brasileiro passou a articular debates em 2013, apds a promulgacio
da Lei de Protecdo de Vegetagdao Nativa. Para o efeito, um plano nacional comecou a ser idealizado, o que
culminou na publicagio do Decreto Federal n® 8.972, de 23 de janeiro de 2017, que instituiu a Politica Na-
cional de Recuperacio da Vegetagao Nativa (Proveg) e o correlato Plano Nacional de Recuperacdo da Vege-
tacao Nativa (Planaveg), instituido pot meio da Portaria Interministerial n° 230, de 14 de novembro de 2017.

O objetivo do Planaveg ¢ recuperar 12 milhGes de hectares, até 31 de dezembro de 2030, em todo o
territério nacional, mas especialmente em dreas de preservagio permanente e em reservas legais degradadas.
Para esse efeito, o plano prevé a ampliagao e o fortalecimento de politicas publicas, o fomento de boas pra-
ticas agropecudrias e a concessao de incentivos financeiros aos proprietarios rurais para que adiram a elas.

Preveé ainda que a recupera¢ao seguird uma curva de crescimento em progressio geométrica, de tal modo
que, a partir de uma recuperacdo de 50 mil hectares no primeiro ano, e com uma taxa de crescimento anual
e cumulativa de 38,73%, seriam recuperados 534.319 hectares de vegetagao nativa nos cinco primeiros anos,
e 12 milhdes de hectares até 31 de dezembro de 2030:

¢ INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). United in science report: climate summit. 2019. Dis-
ponivel em: https://www.ipcc.ch/2019/09/22/united-in-science-report-climate-summit/. Acesso em: 4 ago. 2024.

7 INSTITUTO INTERNACIONAL PARA A SUSTENTABILIDADE. O Plano Nacional de Recuperacio da Vegetagio Nativa (Pla-
naveg), no qual o 118 foi um dos idealizadores, tornou-se o Decreto Federal Politica Nacional de Recuperagio da 1V egetacio Nativa (Proveg). 2023.
Disponivel em: https://www.iis-tio.org/noticias/o-plano-nacional-de-recuperacao-da-vegetacao-nativa-planaveg-no-qual-o-iis-foi-
um-dos-idealizadotes-tornou-se-o-decreto-federal-politica-nacional-de-recuperacao-da-vegetacao-nativa-prove/. Acesso em: 3 ago.
2024.
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Figura 1 — Curva de proje¢do anual de recuperacio da vegetacio nativa
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Fonte: Planaveg (2017).

Para além de outros problemas apontados adiante, a essa altura o Planaveg revelou suas primeiras defi-
ciéncias. A projecao veiculada no plano nio esta de acordo com a férmula da progressio geométrica que
pode ser extraida a partir dos dados apresentados no documento: recuperacao de 50 mil hectares no primei-
ro ano, e com uma taxa de crescimento anual e cumulativa de 38,73%. Tomando esses dados como premis-
sas, é possivel se chegar a férmula matematica an = a1 x (1 + /™', onde ¢ a taxa de crescimento anual, 7 0
numero de anos, an é o valor apds # anos. A partir dai, a progressio ¢ a seguinte:

Figura 2 — Curva de projecio anual de recuperagio da vegetagio nativa
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados do Planaveg (2017).

Figura 3 — Estimativas anuais de recuperacio da vegetacio nativa

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
50.000 69.365 96.230 133.500 185.205 256.934 356.445 494.496 686.014

2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034
951.707 1.320.304 1.831.657 2.541.058 3.525.210 4.890.524 6.784.624 9.412.309 13.057.697

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados do Planaveg (2017).
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Tomando como base os calculos proprios, o tempo necessario para a recupera¢iao dos 12 milhoes de hec-
tares levatia cerca de 17 anos, 8 meses e 26 dias, consolidando-se apenas em 2034, e ndo em 2030. Acredita-
-se que essa imprecisdo ocorreu em razao da nao atualiza¢do da estimativa para a data em que o plano foi
instituido: o estudo utilizado como base é de 2013, mas a Proveg foi instituida apenas em 2017.

Uma segunda deficiéncia esta relacionada nao diretamente ao Planaveg, mas com as providéncias a se-
rem adotadas em sequéncia a publicagdo do plano. O plano indicou adequadamente os fatores de sucesso
para sua efetividade. Durante a elaboracdo do Planaveg, foi reconhecida a necessidade de se definir a res-
ponsabilidade dos atores envolvidos, considerando o cenario usual da politica ambiental brasileira, marcada
pela falta de coeréncia e pela sobreposicao entre politicas publicas a cargo de entes e 6rgaos diversos. Um
outro fator de sucesso apontado foi a criagao de um sistema de monitoramento e avaliacio de abrangéncia
nacional.

Criou-se entdo um 6rgio colegiado para coordenar a implementag¢do, 0 monitoramento e a avaliacio do
Planaveg, a Comissio Nacional para Recuperagio da Vegetacio Nativa (Conaveg).

Para atingir suas finalidades, o Conaveg aprovou e publicou o plano operativo 2020-2023, por meio da
Resolucao Conaveg n° 5, de 18 de novembro de 2020, cerca de trés anos apds sua institui¢do. Por decisio
do governo federal, sob o argumento de similaridade entre os objetivos, o plano concentrou as a¢Oes relati-
vas a Proveg com aquelas relacionadas ao Plano de A¢ao para Prevencio e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal (PPCDAm).

O plano operativo 2020-2023 prevé objetivos, cada um com linhas de a¢do, metas, indicadores, resul-
tados esperados, instituicbes responsaveis e biomas alcancados. Sob a linha “Recuperacio da Vegetacao
Nativa”, o plano operativo 2020-2023 define as linhas de aco e as metas diretamente relacionadas a Proveg,

Em relagao ao bioma Mata Atlantica, de especial relevancia para este trabalho, o plano operativo 2020-
2023 preve, dentre suas metas, apenas uma que diz respeito apenas ao bioma atlantico e prevé a area a ser
recuperada de forma precisa: a recuperacao de 2.000 hectares, por meio do projeto Biodiversidade e Mu-
danca Climatica na Mata Atlantica. As demais linhas de a¢io e suas metas que envolvem a Mata Atlantica
ndo sio individualizadas por bioma. Também nao estimam a area a ser recuperada direta ou indiretamente,
com exce¢do da linha de acdo “Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas por meio da recuperagao de areas
degradadas, matas ciliares e nascentes”, que indica como meta a recuperacdo de 10.000 hectares como valor
global a todos os biomas.

Como se vera adiante, a falta de dados individualizados e precisos dificulta a execucdo e o monitoramen-
to da politica publica, impactando seus fatores de sucesso.

4 Limitacoes e objetivos da pesquisa

Este artigo possui dois objetivos gerais: verificar se o Estado brasileiro executou a Proveg de modo efe-
tivo e se observou o dever de monitorar sua implementacio, execucdo e avaliaco.

Inicialmente, pretendia-se adotar um recorte espacial restrito a Mata Atlantica — bioma com o maior
déficit de vegetagdo nativa —, no ambito dos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e um recorte temporal
entre os anos de 2020 e 2023, de modo a coincidir com o plano operativo de 2020-2023.

Contudo, diante da inexisténcia de dados individualizados por estado da federacio, este trabalho adotou
como recorte espacial o bioma da Mata Atlantica. Em relaco ao recorte temporal, adotou-se o periodo
entre 2017 e 2023, com uma inser¢ao relativa ao periodo entre 2020 e 2023.
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Como também nio ha dados individualizados por bioma, com o intuito de verificar a efetividade da
Proveg no bioma atlantico, este artigo adotou uma premissa: a que 38% da area a ser recuperada, indicada
na metas anuais consolidadas, corresponde ao bioma da Mata Atlantica. Essa premissa é baseada no dado
do Planaveg que prevé que, do total de 12 milhdes de hectares a serem recuperados, 38% dos correspondem
a areas no bioma da Mata Atlantica. Ou seja, a premissa é baseada na informacido de que se a meta final é
de que 38% da recuperagao ocorra no bioma atlantico, considera-se que esse ¢ o mesmo percentual anual
de recuperag¢io para o bioma.

Nao se ignora que a premissa adotada sujeita as conclusoes deste trabalho a possiveis distor¢oes, consi-
derando que a velocidade de regeneracdo dos biomas é variavel. Nao obstante, sua utilizacdo se apresenta
como necessaria para a afericao da efetividade da politica publica, diante das respostas insatisfatérias aos
pedidos de acesso a informagao encaminhados as instituicdes com atribui¢oes na politica piblica, como se
vera a seguir.

Adicionalmente, analisa-se também a efetividade da unica meta individualizada para a Mata Atlantica: a
recuperacao de 2.000 hectares, por meio do projeto Biodiversidade e Mudanga Climatica na Mata Atlantica.

Portanto, a analise proposta sera executada por meio do recorte espacial amplo — bioma da Mata Atlan-
tica — e do recorte espacial restrito — projeto Biodiversidade e Mudancga Climatica na Mata Atlantica —, entre
os anos de 2017 e 2023, com uma inserc¢ao relativa ao periodo entre 2020 e 2023.

5 Apresentacao dos dados: inputs, outpus e (nao) monitoramento

5.1 Inputs, outputs e ndo monitoramento do Planaveg

No petriodo entre 23 de marco de 2024 a 4 de julho de 2024, foram submetidos seis pedidos de acesso a
informacao aos 6rgaos e autarquias indicados no Planaveg e no plano operativo 2020-2023 como responsa-
veis pelas linhas de agdao envolvendo a Mata Atlantica: Ministério do Meio Ambiente e Mudanca Climatica
(MMA)'® 1 20 Ministétio da Integracio e do Desenvolvimento Regional (MIDR)*, Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)* e Servico Florestal Brasileiro (SFB)* (Brasil,
2024b), (Brasil, 2024c), (Brasil, 2024d), (Brasil, 2024e), (Brasil, 2024f) e (Brasil, 2024g). Todos os pedidos
foram encaminhados a0 MMA, apesar dos 6rgaos destinatarios originarios possuirem atribuicdes previstas
no plano operativo 2020-2023.

No ambito do MMA, em 19 de abtil de 2024, a Secretaria Nacional de Biodiversidade, Florestas e Di-
reitos Animais, por meio do Departamento de Florestas, informou que a gestdo do 6rgao nio tem conhe-
cimento sobre a realizacdo dos balan¢os dos relatérios anuais de 2020 a 2023. Informou ainda que as a¢Oes

¥ BRASIL. Ministétio do Meio Ambiente e Mudanga do Clima. Pedido de acesso a informagio n. 02303.005518/2024-36. 23 mar.
2024.

¥ BRASIL. Ministétio do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima. Pedido de acesso a informagao n. 02303.009149/2024-51. 22 mai.
2024.

% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima. Pedido de acesso a informagio n. 02303.009669/2024-63. 30 mai.
2024.

2 BRASIL. Ministétio da Integracio e do Desenvolvimento Regional. Pedido de acesso a informagio n. 59009.000306/2024-12. 23
mar. 2024.

2  BRASIL. Instituto Brasileito do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis. Pedido de acesso a informagio n.
02303.009151/2024-20. 22 mai. 2024.

#  BRASIL. Servico Florestal Brasileiro. Pedido de acesso a informagao n. 02303.005519/2024-81. 23 mat. 2024.
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para o alcance da meta relativa aos cinco primeiros anos do Planaveg nao haviam sido implementadas, diante
da falta de definicio da responsabilidade de cada ente federativo, seus 6rgaos e autarquias®.

Posteriormente, em 21 de junho de 2024, informou que um novo plano seria lancado em novembro de
2024 e que:

No processo de revisio em curso, diversas informagdes estdo sendo compiladas, inclusive informagdes
sobre as fontes de financiamento e os valores disponibilizados para a sua implementacio. Portanto, os
dados ora solicitados ainda estio sendo compilados pelas instituicoes que compoem a Conaveg?.

Em 27 de junho de 2024, informou que a Conaveg estaria estabelecendo um sistema nacional de moni-
toramento, cujos primeiros resultados setiam divulgados até o final de 2024,

Além dos pedidos de acesso a informagao, foi enviado um e-mail ao Conaveg em 6 de maio de 2024,
respondido em 2 de julho, por meio do qual o 6rgio verificava o interesse no agendamento de uma reuniao
com representante do 6rgao. Na reunido, realizada em 17 de julho, a representante do 6rgao esclareceu os
pontos previamente informados nos pedidos de acesso a informagao, mas nao houve apresentacido de ou-
tros dados.

Analisando o teor dos dados coletados, o quadro revela que o governo federal, na qualidade de coor-
denador da politica, ndo delimitou, de forma precisa a atribuicio, dos diferentes entes federados, érgios e
autarquias envolvidos na implementacgdo e execu¢ao da Proveg, entre 2017 e 2023. Revela ainda que esse
quadro perdura até meados de 2024 ¢ que o MMA, responsavel pela elaboracdo dos balancos anuais do
Planaveg, de acordo com o plano operativo 2020-2023, ndo cumpriu suas atribui¢oes relativas ao monitora-
mento da politica publica.

Verifica-se, no entanto, que a partir de junho de 2024, indicios de que o MMA passou a impulsionar —
com um atraso de 7 anos — a implementacdo de um sistema de monitoramento do Planaveg e revisao de
suas metas. Este processo, no entanto, encontra-se em curso ¢ nao houve divulgagio de novas informagées
até o fechamento deste artigo.

E apesar da falta de um sistema de monitoramento no ambito da politica publica e da efetiva implemen-
tacdo do Planaveg pelo Estado brasileiro, foi possivel analisar, nos recortes temporal e espacial propostos,
os avangos ¢ recuos da cobertura de vegetagdo nativa por meio de iniciativas da sociedade civil, como o
projeto MapBiomas, da associa¢ao civil Observatorio do Clima. A plataforma MapBiomas, relativa ao uso e
cobertura do solo, dispoe de dados geoespaciais dos anos de 1985 a 2023.

A série histérica dos anos 2017 e 2023, referente a cobertura florestal e a cobertura natural nao florestal
na Mata Atlantica, revela um avanco de 139.685 hectares de cobertura florestal e um recuo de 162.395 hec-
tares de cobertura natural nao florestal. Com isso, o saldo para o perfodo foi negativo, representando uma
perda de 22.710 hectares de cobertura vegetal do bioma da Mata Atlantica entre 2017 e 2023:

2 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima. Pedido de acesso a informacio n. 02303.005518/2024-36. 23 mar.
2024.

»  BRASIL. Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima. Pedido de acesso a informagio n. 02303.009149/2024-51. 22 mai.
2024.
% BRASIL. Instituto Brasileito do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis. Pedido de acesso a informagio n.

02303.009151/2024-20. 22 mai. 2024.
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Figura 4 — Série historica da cobertura florestal e natural nao florestal

Cobertura florestal (em hectares)
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
30.920.026 30.922.672| 30.855.759 | 30.856.537 | 30.856.490 | 30.960.067 | 31.059.711 L 39685 h ectares

Saldo:

Cobertura natural ndo florestal (em hectares)

Saldo:
-162.395 hectares

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

3.128.141 3.105.279 3.071.312 3.047.145 3.022.422 2.977.285 2.965.746

Resultado:

-22.710 hectares

Fonte: Elaboragio prépria a partir de dados da plataforma MapBiomas (2024).

A projecao de area recuperada entre 2017 e 2023, com base nos dados do Planaveg, era de 135.449
hectares®”. No que pese 0 avang¢o da cobertura florestal, o recuo da cobertura natural nio florestal foi mais
agressivo, tornando o resultado negativo no perfodo e demonstrando que a recuperacao, dissociada da pre-
vencao e repressao de ilicitos, perde efetividade.

5.2 Inputs, outputs e ndo monitoramento da recuperacao de 2.000 hectares, por meio do
projeto Biodiversidade e Mudanca Climatica na Mata Atlantica

O plano operativo 2020-2023 previu a recuperagio de 2.000 hectares nos mosaicos de Areas Protegidas
do Extremo Sul da Bahia (MAPES), de unidades de conserva¢io da Mata Atlantica Central Fluminense
(MCF), e de unidades de conservacao do litoral sul do Estado de Sdo Paulo e do Litoral do Estado do Parana
(Mosaico Lagamar).

A acdo foi desenvolvida no ambito do Projeto Mata Atlantica I1I, por meio de uma cooperagio entre os
governos do Brasil e da Alemanha, com recursos do Banco Alemao de Desenvolvimento (KfW Entwicklun-
gsbank), geridos pelo Fundo Brasileiro para a Biodiversidade®.

Entre os anos de 2020 e 2023, o Banco Alemao de Desenvolvimento transferiu recursos nos seguintes
montantes™:

Figura 5 — Recursos transferidos ao projeto Biodiversidade ¢ Mudanga Climatica na Mata Atlantica

2020 2021 2022 2023

R$2.634.000,00 R$ 10.321.000,00 R$11.282.000,00 R$ 11.305.000,00

Fonte: Elaboracio propria a partir de dados do Funbio (2024).

Com esses recursos, os relatérios anuais do Funbio entre os anos de 2020 e 2023 indicam que foram
plantadas 70 mil mudas de espécies finais da sucessdao ecoldgica e 15 mil mudas de plantio heterogéneo e

# Adotando a premissa de 38% da 4tea relativa as metas anuais consolidadas corresponde ao bioma da Mata Atlantica e levando

em conta a projecao retificada por meio deste artigo.

#  FUNBIO. Mata Atlintica. 2023. Disponivel em: https://www.funbio.org.br/programas_e_projetos/mata-atlantica/. Acesso
em: 3 ago. 2024.

» FUNBIO. _Auditoria. 2023. Disponivel em: https://www.funbio.org.br/auditotia/?search&t=prog-proj&selected_pro-
gram=15350. Acesso em: 3 ago. 2024.
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reintroduzidas epifitas™ em numero nio informado. Além disso, foi construido um viveiro com capacidade
de gerar 250 mil mudas por ano, outros 50 viveiros foram estruturas e fortalecidos e houve capacitacio de
2.200 pessoas mio de obra para o plantio das mudas®.

Segundo dados do relatério anual de 2023, com esses servigos prestados e bens fornecidos, foi possivel
que 2.700 hectares fossem postos em processo de recuperagao.

6 Outcomes, inefetividade e falta de monitoramento

Afinal, o Estado brasileiro executou a Proveg de modo efetivo e observou o dever de monitorar sua
implementacio, execucdo e avaliacior A resposta ¢ nao.

A inefetividade e a falta de monitoramento ficam demonstradas pelo fato de que, mesmo apds seis
pedidos de acesso a informacao, direcionados ao Ministério do Meio Ambiente e Mudanca Climatica, ao
Ministério da Integracao e do Desenvolvimento Regional, ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis e ao Servigo Florestal Brasileiro®, o Estado brasileiro expressou que sequer
possufa dados relativos a politica.

A conclusio deste artigo somente foi possivel com os dados obtidos junto a sociedade civil, como aque-
les da plataforma Mapbiomas. E com esses dados, que demonstraram um recuo da cobertura vegetal no
bioma Mata Atlantica entre 2017 e 2023, pode-se concluir que a diminui¢io da area coberta por vegetacio
nativa é consequéncia, dentre outros fatores, da inércia do Estado brasileiro, de seus 6rgaos e autarquias, na
implementac¢ao da Proveg.

Pode-se constatar também que os esfor¢os de recuperago, dissociados da prevencao e repressio de
ilicitos ambientais, retiram a efetividade da politica de recuperacio. No caso do bioma atlantico, a cobertura
florestal avancou em area superior a projetada para o periodo, mas o recuo na cobertura natural nao florestal
foi tdo grande que o saldo final de cobertura vegetal nativa foi negativo.

Ainda sobre o avanc¢o da cobertura florestal, cabe destacar que nao foi possivel observar uma relacao de
causa e efeito entre a Proveg e o avanco da cobertura vegetal florestal. Mesmo se tratando de uma politica
publica transversal, nao se pode reconhecer um efeito indireto ou secundario, ou ainda afirmar que o resul-
tado positivo ¢ decorréncia da mera existéncia normativa da politica pablica.

Mesmo porque a Proveg permanece em seu estagio inicial, sem que o Estado brasileiro, apos elaborar
suas linhas gerais, tenha adotado medidas para operacionalizar o plano, nomeadamente promover a divisio
de responsabilidades entre os diversos entes, autarquias e 6rgaos publicos envolvidos.

O que se pode reconhecer ¢ que a elaboracio do Planaveg consistiu em um 1° ciclo de uma politica pu-
blica ambiciosa, mas, para além disso, ndo houve efetiva implementacdo e execuc¢io desde sua criagiao, em
2017.

O Estado brasileiro também falhou ao nao cumprir com o dever de monitorar sua implementacio,
execucido e avaliagio. O teor das respostas do Ministério do Meio Ambiente e da Mudanga Climatica sdo
alarmantes e revelam a importancia do monitoramento para a transparéncia publica e para a propria conti-
nuidade da politica publica ao longo dos governos, na medida em que a gestdo atual do ministério informou
ndo possuir dados do que foi executado na gestdo antetio.

% Plantas que ctescem apoiadas em troncos, lianas e cip6s.

' FUNBIO. Relatério Annal FUNBIO 2023. 2023. Disponivel em: https://www.funbio.org.br/wp-content/uploads/2024/04/
RelatorioAnual FUNBIO2023.pdf. Acesso em: 5 ago. 2024.
2 Apesar de ditecionados aos difetentes 6rgios com atribui¢des previstas no plano operativo 2020-2023, todos os pedidos foram

redirecionados ao Ministério do Meio Ambiente e da Mudanga Climatica, conforme mencionado anteriormente.
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Se procedente a informacio da inexisténcia de dados sobre a execucao da politica publica, o quadro re-
vela a falta de compromisso com a efetividade dos direitos promovidos e com a eficiéncia do gasto publico.
Sem os dados, a administracdo se torna incapaz de avaliar o desempenho da politica piblica, propor revisoes
e verificar se o fim a que ela se destina estd em vias de ser alcangado.

Se improcedente a informagao, o quadro revela a falta de compromisso com a transparéncia publica e
com o controle social da administra¢io. Respostas no sentido de que inexistem dados compilados, de que
uma base de dados esta em vias de ser disponibilizada ou que deixam de enviar relatérios mencionados em
comunicados publicos™ podem demonstrar a inten¢do de ocultar informacdes prejudiciais 2 administragio.

A proximidade entre os pedidos de acesso a informago e o periodo eleitoral, aliada a informaciao de que
um relatorio consolidado seria divulgado nos meses finais de 2024, isto ¢, ap0s as eleicGes municipais, pode
revelar indicios de que a nao divulgacio é estratégica, atendendo nao ao interesse publico, mas aos interesses
imediatos dos administradores. Com isso, fica prejudicada a possibilidade dos cidaddos participarem dos
processos de avaliacdo e revisdao da politica, comprometendo a dimensio procedimental do direito ao meio
ambiente equilibrado e enfraquecendo a participacao democratica.

No que tange ao bioma atlintico, somente uma unica meta — aquela relativa a recuperacio de 2.000
hectares no MAPES, no MCF e no Mosaico Lagamar — foi adequadamente executada e monitorada. Essa
meta foi executada sob coordenacio do Funbio, no ambito do projeto Biodiversidade e Mudanca Climatica
na Mata Atlantica.

Essa constatacdo traz indicios de que, na falta de uma adequada coordenagio do governo federal, a
gestao nao governamental parece facilitar a gestao dos recursos, trazendo mais transparéncia e efetividade.

A conclusio acima ndo é definitiva, nem imune a criticas. A cobertura vegetal a ser restaurada pelo
Funbio representou apenas 1,48% da meta de 135.449 hectares para o perfodo, sendo que a restauragao se
concentrou em unidades de conservagio. Sem duvidas, o quadro facilita a execucio das tarefas a seu cargo,
considerando se tratar de uma 4rea consideravelmente menor, ¢ no interior de unidades de conservacio,
locais em que a recuperac¢io tende a nao sofrer resisténcia.

Ao revés, coube ao Estado brasileiro a parcela mais ambiciosa do plano para o periodo: restaurar e im-
pulsionar a restauragiao em 98,52% das areas, incluido terras particulares ou terras publicas irregularmente
ocupadas. Responsabilidade em relagdo a qual nao houve éxito.

7 Consideracoes finais

Este artigo buscou responder se o Estado brasileiro executou a Proveg de modo efetivo e se observou o
dever de monitorar sua implementagdo, execucio e avaliagdo. As respostas para ambas as perguntas foram
negativas.

Nio se pretende, com essa conclusdao, mostrar apenas a inefetividade da Proveg e defender seu encer-
ramento. Pretende-se sim, tornar transparente a gestao inefetiva da politica publica, e com isso, pressionar
o Estado brasileiro a rever a forma como tem impulsionado as comissdes internas do Planaveg, a fim de
que seus planos operativos se tornem claros, adequadamente coordenados e saiam do papel, de modo que a
Proveg alcance sua dimensao de realidade.

33

Como ocorreu no pedido de acesso a informagio n. 02303.009669/2024-63, em que foi solicitada a disponibilizagio do
Relatério de Balango e Monitoramento do Planaveg (2017-2022), elaborado pela Camara Consultiva Tematica sobre monitoramen-
to, avaliacao e financiamento do Plano Nacional de Recuperagao da Vegetagao Nativa — CCT Planaveg, mencionado no comunicado
disponivel na pagina 72, do Relatétio de Gestio do MMA 2022, publicado em 31 de marco de 2023, e disponivel em https://dados.
mma.gov.br/dataset/11d5b169-4be2-470b-b325-c2¢8d62b1d17/resource/7a066adf-3826-4028-a1dd-ff81309d3402/download/
relatorio-de-gestao-2022-mma.pdf.
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A recuperagio da vegetagdo nativa ¢ fundamental para a protecdo da biodiversidade, para a diminuicao
do nimero das queimadas, para a preservacio de mananciais hidricos, para a garantia a um meio ambiente
equilibrado e a um clima estavel. No Estado Socioambiental de Diteito™, a defesa desse minimo ambiental
ndo ¢é mera discricionariedade do Estado, mas verdadeiro imperativo de tutela®.
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