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ROCHA e ALVAREZ

Introdugao

A fiscalizagio ambiental de agrotéxicos tem-se tornado cada vez mais relevante
no Brasil & medida em que o pais se tornou um dos maiores consumidores mundiais de
agrotéxicos. Estima-se que o Brasil seja o segundo maior mercado de agrotéxicos em
ambito mundial, com vendas em torno de US$ 12,1 bilhdes, em 2020 (SINDIVEG,
2021)!. Entre os anos de 2000 e 2019, o consumo de agrotdxicos, no Brasil, passou de
aproximadamente 162 mil toneladas de ingrediente ativo (IA) para 620 mil toneladas,
um crescimento da ordem de 280 % (IBAMA, 2020%).

Em funcio desse aumento acelerado do consumo de agrotéxicos no pais e das
suas dimensdes territoriais (8,5 milhdes km?), exercer uma fiscalizagdo ambiental eficaz
sobre esses produtos torna-se um grande desafio. Sob o aspecto ambiental, compete ao
IBAMA a anilise, registro e controle dos agrotéxicos, seus componentes e afins, bem
como a fiscalizacdo e aplicacio de penalidades administrativas ambientais, conforme a
legislacdo em vigor? (BRASIL, 2002, 2017).

A despeito da relevincia da fiscalizagio ambiental de agrotéxicos para o meio
ambiente e a sociedade, praticamente nio existe literatura que trata desta temética. O
objetivo deste artigo é avaliar a experiéncia na fiscalizagdo ambiental de agrotdxicos,
realizada pelo IBAMA, em fung¢io dos tipos de autuagio das infragdes, sua evolugio
temporal e distribui¢io no territério brasileiro.

A Fiscalizagao Ambiental como Objeto de Avaliagao de Politicas Publicas

De acordo com Deubel (2006), a avaliacio de politicas pablicas é uma ferramenta
para lidar com trés grandes desafios dos governos democraticos contemporineos: compre-
ender, comunicar e controlar: compreender os processos induzidos pelas a¢des publicas
realizadas para fundamentar a¢des futuras mais acertadas; comunicar com o ptblico, com
base em informagdes fundamentadas, uma vez que os governos tém a responsabilidade
de controlar as atividades que realizam com recursos publicos.

No caso da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) do Brasil, o objetivo
ao qual devem ser direcionadas as decisdes e agdes governamentais é a preservagio da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar o desenvolvimento socioeco-
ndmico e a prote¢io da dignidade humana. Um dos principios deste objetivo é a agio
governamental tendo em vista o uso coletivo do meio ambiente, considerado como um
patrimdnio de interesse ptblico e, como tal, deve ser assegurado e protegido pelo Estado.
A aplicagio de penalidades disciplinares pelo ndo cumprimento das medidas necessarias
a preservacio ambiental é definida como um instrumento desta politica (BRASIL, 1981).
Este instrumento é operacionalizado por meio da fiscalizacio ambiental, que pode ser
considerada como um programa ou agéo finalistica da PNMA. Como tal, constitui-se
em uma dimensio desta politica, passivel de ser avaliada quanto aos resultados gerados

1 - Os EUA sio o principal mercado, com vendas da ordem de US$ 16,5 bilhes em 2020 (USDA, 2021).
2 - Além do IBAMA, o registro de agrotéxicos no Brasil envolve aprovagio do Ministério da Satide (por meio da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria) e do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (BRASIL, 2002).
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por seus procedimentos ou quanto aos processos de funcionamento.

O entendimento do papel do Estado na sociedade, frente a problemAtica ambiental,
pode variar em fungio das diferentes concepgdes tedricas da relacdo Estado — Sociedade,
bem como da importancia social e econdmica atribuida ao meio ambiente. Para o modelo
neo-institucionalista de anélise das politicas ptblicas, as institui¢des estatais desempenham
papel central e ativo na sociedade, na medida em que constrangem comportamentos
individuais, impedindo cursos de agéo particulares (DIMAGGIO; POWELL, 1991;
PETERS, 1999; HALL; TAYLOR, 2003). Sob esta ética, as instituicbes estatais sao
fundamentais na garantia do direito coletivo ao meio ambiente equilibrado. Isto ocorre
tanto por meio de suas intervengdes, como por meio do seu relacionamento com os grupos
sociais (SKOCPOL, 1985). Portanto, as acdes ou inagdes do Estado, por meio de suas
instituigdes, como o IBAMA, impacta diretamente no meio ambiente, na sociedade e na
relacdo desta com o meio ambiente.

Bafion (2003) faz referéncia a avaliacio das agdes piblicas como forma de prover
legitimidade ao poder piblico, um aspecto central de qualquer governo democrético. Tra-
tando especificamente da fiscalizacio ambiental, Schmitt (2015) ressalta que a auséncia
de uma avaliagio consistente dos esforcos da fiscalizacio e dos seus resultados coloca em
diavida a atuacdo do poder publico. Neste sentido, Deubel (2006) destaca que as acoes
publicas sdo sempre mais complexas que o previsto, pois os meios, resultados e efeitos
sdo incertos. E a atividade de avaliacio permite tanto as institui¢des como aos cidadaos
obterem mais informagdes sobre as decisdes e acdes do Estado. A disponibilidade e a
transparéncia das informagdes propiciam um maior comprometimento dos atores ptblicos
com a sociedade.

No caso da regulacio ambiental, o Estado deve exercer o controle das condutas
individuais que geram riscos ao meio ambiente e a coletividade. O meio ambiente, por
sua propria natureza publica e de uso comum, impde a necessidade de limitar a apropria-
c¢do individual. A regulacio ambiental surge desta necessidade de o Estado intervir na
sociedade, para estabelecer limites 2 apropriacio do meio ambiente, de modo a forcar o
compliance, ou seja, a conformidade ambiental (EISNER, WORSHAM; RINGQUIST,
2000).

Um enforcement efetivo € vital para a regulagio ambiental, enquanto instrumento
de dissuasio de ilicitos e de estimulo ao cumprimento das normas (compliance). Gun-
ningham (2010), ao discutir estratégias de enforcement, vai além da dicotomia persuadir
versus punit, ao ressaltar que é preciso achar um equilibrio na aplicagio destas estratégias.
A estratégia de cooperacio baseia-se em persuasio, ao invés do confronto direto, sendo
citada na literatura como estratégia de compliance. Equivale as ferramentas regulatérias
alternativas que incluem utiliza¢io de mecanismos de mercado, como subsidios para
protegio ambiental e certificagdes ambientais, bem como educagio ambiental, comuni-
cagdo e assisténcia aos regulados. O foco néo é a punic¢do de um dano causado, mas sim
a prevencao e o estimulo para cumprir as leis. Black (2002) explica que a cooperagio é
um produto de interagdes entre o regulador e regulado, e nio o exercicio da autoridade.
Acontece na falta da sancio legal. A estratégia de dissuasio, por sua vez, é baseada na
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punigio daquele que infringe as leis.

Rechtschaffen (1998) considera que a tradicional abordagem da dissuas@o baseada
na punigio é mais efetiva. J4 a estratégia de estimulo fundamentada na cooperagio nao
melhora o cumprimento das leis ambientais. Segundo o autor, acreditar integralmente no
comportamento espontaneamente licito dos agentes regulados seria uma atitude ingénua
com poucos resultados praticos. A cooperacdo poderia ser, outrossim, adotada como uma
estratégia complementar aos mecanismos tradicionais de dissuasio.

Oliveira et al. (2018), consideram o compliance ambiental como um possivel instru-
mento de cooperacio e de negociagio entre agentes ptblicos e privados com o intuito de
estabelecer praticas de sustentabilidade. O instituto do compliance cabe tanto aos agentes
privados quanto publicos, no sentido de garantir accountability e responsiveness por seus
atos que impactam simultaneamente a economia, a sociedade e o meio ambiente.

Pacheco-Veja (2020) e Van der Heijden (2020), ao revisarem a literatura sobre
regulacio ambiental, identificam uma tendéncia de transformagio das concepgdes de
atuagio do Estado na drea. De uma politica de governo, de cunho intervencionista, vol-
tada a corrigir o comportamento dos agentes, observam a adogio de perspectivas mais
flexiveis de cooperagio com os agentes privados (mecanismos de governanca). Ressaltam
a importincia da adocio de uma abordagem pluralista de atuagdo que compreende a
combinacio de instrumentos de dissuasio e de estimulo dos agentes privados na propo-
si¢Ao e implementagfo de parAmetros mais restritivos de emissio e controle de poluentes.

De fato, muito embora haja uma tendéncia na adoco de abordagens alternativas,
a abordagem tradicional, baseada na dissuasio, ainda se constitui no ntcleo da regu-
lacdo ambiental na maioria dos paises (EISNER; WORSHAM; RINGQUIST, 2006;
FARMER, 2007; VAN DER HEIJDEN, 2020). No Brasil predomina a abordagem regu-
latéria tradicional de comando e controle, na qual a dissuasio fundamenta a estratégia
de fiscalizagdo adotada pelo IBAMA (IBAMA, 2016). Aratjo (2013) destaca que os
instrumentos regulatdrios envolvendo autorregulacéo pelo setor produtivo, tributagao
ambiental ou outras ferramentas econdmicas ainda sio incipientes. Contudo, existem
algumas iniciativas bem sucedidas, como o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
Prestagio de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio
(ICMS) Ecoldgico. H4 ainda outras iniciativas nesta linha, como os sistemas de logistica
reversa, certificagdes ambientais, a exemplo do selo Forest Stewardship Council (FSC) no
setor madeireiro e o selo de gestdo ambiental de empresas pela International Organization
for Standardization (ISO) 14000, o conceito de green building na construcéo civil e os green
bonds no mercado financeiro.

Farmer (2007) entende a regulacio ambiental como um sistema que compreende um
conjunto de atividades interligadas: legislagio, planejamento estratégico, licenciamento,
monitoramento, fiscalizagio e enforcement, e comunicacio. A intera¢io dessas atividades
permite a efetiva implementagio do aparato regulatério 4 medida em que fornece ele-
mentos de enforcement e de compliance dos agentes regulados, bem como de reflexdo dos
agentes reguladores e de prestagdo de contas de seus atos a sociedade.

O grande desafio da regulagdo ambiental é o de punir de forma eficaz os infratores
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e a0 mesmo tempo incentivar e promover a conformidade voluntaria. Para Eisner (2017),
a inexisténcia de uma supervisdo governamental rigorosa fragiliza a regulagio ambien-
tal, tornando-a sujeita aos interesses privados de preservagio ou de explora¢do do meio
ambiente. De fato, a combinago de desregulamentagio e sub investimento no aparato
regulador do Estado cria um ambiente propenso ao ilicito ambiental. E a despeito de todos
as falhas regulatérias, a regulagio estatal ainda € vital na sociedade.

O IBAMA e a Fiscalizacao Ambiental de Agrotéxicos

O IBAMA ¢ uma autarquia federal vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e
responsavel pela execugdo da PNMA, no 4mbito federal. Tem como missdo institucional
proteger o meio ambiente, garantir a qualidade ambiental e assegurar a sustentabilidade no
uso dos recursos naturais, executando as agdes de competéncia federal (BRASIL, 1981).
Possui sede em Brasilia e estd representado em todo o territério nacional, por meio de
27 Superintendéncias Estaduais, localizadas em cada uma das Unidades da Federacéo.

A fiscalizagdo ambiental de agrotdxicos é estabelecida legalmente no Brasil por meio
do Decreto Federal 4074/02, em seu artigo 70, que estabelece como objeto de fiscalizagiao
a produgﬁo, manipulagﬁo, importagao, exportagao, transporte, armazenamento, comer-
cializac@o, utilizacéo, rotulagem e a destinacéo final de sobras, residuos e embalagens dos
agrotoxicos, seus componentes e afins. Esta norma estabelece ainda que a competéncia de
fiscalizar agrotoxicos é do IBAMA quando se tratar de producéo, importagio e exportagio,
bem como do uso em tratamentos quarentendrios e fitossanitérios realizados no transito
internacional. Assim, a fiscalizagdo do uso, comércio, armazenamento, transporte, devo-
lugdo e destinacdo adequada de embalagens de agrotdxicos é competéncia dos estados,
embora o IBAMA atue supletivamente nestas 4reas.

Na estrutura organizacional do IBAMA (Figura 1), a gestio da fiscalizaco est4 alo-
cada na Diretoria de Protegdo Ambiental (DIPRO), a4 qual compete coordenar, controlar
e executar as agdes federais referentes a fiscalizagio e as emergéncias ambientais. Nesta
Diretoria existe uma Coordenagio Geral de Fiscalizagio Ambiental (CGFIS), responsé-
vel por promover, orientar, coordenar e fazer executar, em todo o territdrio nacional, as
acoes de fiscalizagao previstas. Subordinada & CGFIS estd a Coordenagio de Operacoes
de Fiscalizagdo (COFIS) a qual compete coordenar, planejar, supervisionar, executar e
orientar a execugio das a¢oes de fiscalizagio inerentes & missdo institucional, bem como
propor, coordenar e supervisionar as acoes de fiscalizacdo executadas pelos estados (IBA-
MA, 2020%). Para fins organizacionais, internamente a fiscalizagio ambiental divide-se
em 4reas tematicas: empreendimentos e atividades licenciadas; fauna; flora, organismos
geneticamente modificados, patrimdnio genético, pesca; e atividades poluentes e con-
taminantes. Nesta dltima estd inserida a fiscalizacdo de agrotéxicos (IBAMA, 20207).
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Figura 1 - Estrutura organizacional da fiscalizagdo no IBAMA

Fonte: Autores, baseado em IBAMA (2020%)

Um curso préprio de fiscalizagdo é pré-requisito para atuar nesta atividade no
IBAMA (IBAMA, 2016). Capacitagdes complementares em areas especificas podem ser
realizadas, conforme a formagio universitéria e atua¢io predominante. Contudo, quan-
to a fiscalizagio de agrotdxicos, a realizagao de capacitagdes especificas foi um aspecto
limitante citado por servidores entrevistados, como serd comentado na proxima segio.

Além disto, o excesso de demandas, aliado i escassez crescente de fiscais, dificulta
uma atuagio exclusiva em determinados temas. De 2010 a 2021 houve uma redugio
de 49% na quantidade de fiscais, passando de 1311 para 668 agentes destinados a atuar
em todas as dreas de competéncia da fiscalizagio do IBAMA em todo o Brasil (IBAMA,
2018; SOUZA, 2021). Isto equivale a uma média de 24 fiscais/estado. Considerando a
extens?o territorial do pafs, sio aproximadamente 12.000 km? para cada fiscal atuar, ou
dois fiscais para uma drea maior que o estado do Sergipe.

Procedimentos Metodolégicos

Esta pesquisa ¢ um estudo empirico sobre a fiscalizagio de agrotoxicos realizada pelo
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IBAMA, cuja abrangéncia espacial é o territério brasileiro. O recorte temporal compre-
endeu o perfodo de 23/08/2008 a 31/12/2019. Em julho de 2008 entrou em vigéncia um
novo marco legal para subsidiar a aplicagio de penalidades pela fiscalizagao do IBAMA, o
Decreto Federal 6514/08 que substituiu o Decreto 3179/99 na regulamentagio da Lei de
Crimes Ambientais. Os dados foram coletados a partir da promulgagio deste novo marco
legal. A base de consulta dos dados foi o Sistema Integrado de Cadastro, Arrecadagio e
Fiscalizacdo (SICAFI) do IBAMA, cujo acesso ocorreu via a Lei de Acesso a Informagio.

Foram considerados na analise os autos de infragio lavrados pelo IBAMA, com base
no Decreto 6514/08, relacionados a agrotdxicos de uso agricola. Nao foram consideradas
as autuacoes relacionadas a agrotéxicos destinados ao controle de pragas urbanas, uso
em barreiras fitossanitarias, margens de rodovias, reservatérios de usinas hidrelétricas,
aceiros, e outros utilizados em 4reas nio agricolas.

Inicialmente foi gerada uma tabela com todos os registros contendo o radical da
palavra-chave agrotéxico. Este é o termo oficialmente reconhecido pela Lei 7802/89.
Complementarmente, foram selecionados todos os autos de infragao enquadrados na Lei
7802/89 ou no Decreto 4074/02, dispositivos legais especificos para agrotdxicos, bem como
os autos de infracdo contendo, no campo descritivo, termos utilizados como sindnimos
de agrotdxicos ou correlatos: agroquimico, defensivo, fitossanitario, pesticida, veneno e
nomes de ingredientes ativos (IAs). Complementarmente, foram selecionados os autos
de infracdo contendo 66 cddigos estabelecidos pela Organizagao das Nacoes Unidas
(ONU), identificadores de produtos perigosos especificos para agrotéxicos.’ Grande parte
das autuacdes por transporte de agrotoxicos nio traz a descri¢io dos nomes de produtos,
mas sim esses cddigos identificadores.

As autuagdes foram classificadas individualmente e agrupadas em sete categorias,
conforme a infracio descrita no auto de infragio e o enquadramento legal utilizado. As
categorias sdo: administragio ambiental, aplicacio, armazenamento, comércio, descat-
te/destinagio, producio e transporte. A primeira categoria retine as infragdes contra a
administracdo ambiental.* Dizem respeito a falta de apresentacio do relatério semestral
de agrotoxicos, a apresentacio de informagdes falsas em sistemas oficiais de controle,
ou 2 nio inscricio de empresas no Cadastro Técnico Federal do IBAMA. A categoria
aplicacdo retne as infracoes decorrentes de aplicagdo ou uso irregular de agrotéxicos,
incluindo: causar polui¢io, descumprir embargo, danificar vegetacio, e outras relativas
a aplicacio de agrotdxicos. A categoria armazenamento redne as infragdes relacionadas
a armazenamento, guarda e depdsito irregular de agrotdxicos. A categoria comércio
envolve autuagdes por comercializar agrotdxicos, incluidas as autuagdes por importar,
fornecer, exportar, fracionar para venda, descumprir embargo da atividade de comér-
cio ou funcionar estabelecimento comercial de agrotéxicos sem autorizacdo do 6rgio
ambiental competente. As autuacdes do grupo descarte/destinagio sdo relacionadas ao
descarte irregular de agrotéxicos ou deixar de dar destinagdo ambientalmente adequada
a embalagens usadas. A categoria transporte compreende as autuagdes por transportar

3 - Disponivel em: http://200.144.30.103/siipp/public/busca_pp.aspx.
4 - As infragbes administrativas contra a administragio ambiental sdo descritas na Subseg¢do V do Decreto 6514/08.
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produtos ilegais, realizar transporte sem autorizagio da autoridade ambiental e dificultar
a fiscalizacdo ambiental do transporte.

Dados qualitativos foram obtidos por meio de entrevistas semiestruturadas, reali-
zadas em 2018, com 13 analistas ambientais e fiscais do IBAMA, e com o Coordenador
Geral de Fiscalizagao (CGFIS). As identidades dos analistas foram omitidas para permitir
maior liberdade na expressio de suas opinides. O objetivo das entrevistas foi captar a
percepgio destes atores institucionais, como contribuigio para interpretacdo dos resul-
tados quantitativos. A selegio dos entrevistados baseou-se na experiéncia em atividades
de fiscalizagdo ambiental, notadamente na érea de agrot6xicos.

Resultados e Discussao

Esta se¢io esté dividida em dois itens. O primeiro apresenta os tipos de autuagdes
do IBAMA, em relacéo aos agrotéxicos, e a sua evolugio temporal. O segundo apresenta
a dispersdo geogréfica das autuagdes e percepcdes dos fiscais quanto a fiscalizagao de
agrotéxicos no territdrio nacional.

1. Tipos de autuagdes e distribuicio temporal
Entre julho de 2008 e dezembro de 2019 foram autuadas pelo IBAMA 2075 infra-

coes ambientais relacionadas a agrotéxicos, em todo o Brasil. Este ndmero corresponde
a aproximadamente 1% do total geral de infragdes autuadas pelo IBAMA no periodo.

As infragdes do tipo administragio ambiental frequentemente sdo autuadas de
oficio, ou seja, do escritério, sem necessidade da vistoria in loco, ja que a verificagao é
basicamente documental. Estima-se que esta facilidade operacional, aliada ao baixo custo
destas acOes, conferem a esta categoria a maior parte das autuagdes no periodo: 30% do
total. As infragdes relacionadas ao transporte corresponderam a 19% do total de autu-
agdes e, na sequéncia, as relativas ao armazenamento, 18%. As infragdes relacionadas
ao descarte/destinacdo representaram 12% e as relativas a comércio, 11%. Os grupos
menos representativos foram as autuagdes relacionadas a aplicagio de agrotéxicos (9%)
e a produgio, este dltimo grupo com apenas 1% das autuacoes (Figura 2).
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Figura 2 - Categorias de infracdes relacionadas a
agrotoxicos, IBAMA (jul.2008 a dez.2019)

Fonte: Autores, baseado em IBAMA (2021)

Observa-se, a partir desses dados, que a fiscalizacio de agrotéxicos no IBAMA
concentrou-se em infracdes contra a administracio ambiental (relacionadas a informa-
coes sobre agrotoxicos e nio diretamente aos produtos), transporte e armazenamento
irregulares (estas categorias somaram 67% das autuagdes). No que tange a producio
de agrotdxicos, praticamente nio foram constatadas infracdes no perfodo (apenas 17
autuacdes em 10 anos). Ainda que seja de competéncia primaria do IBAMA fiscalizar,
sob o aspecto ambiental, a producio irregular de agrotoxicos (BRASIL, 2002), o baixo
ntmero de autuagdes nesta categoria indica que a fiscalizacio nio tem sido direcionada
ao setor industrial. Esta deficiéncia pode estar relacionada a maior complexidade de
fiscalizar a produgio de agrotoxicos. Trata-se de uma fiscalizacdo extremamente técnica,
que requer maior planejamento e preparagio, materiais adequados para amostragem e
coleta de produtos, realizacdo de andlises laboratoriais para verificar a adequacio da
composic¢io dos produtos formulados e corpo técnico especializado, de modo a verificar
a conformidade ambiental do processo produtivo. Todo este aparato demanda recursos
orcamentarios, materiais proprios, investimento em capacitacio técnica e, sobretudo,
decisfo institucional.

A distribui¢o dessas autuagdes, ao longo do periodo temporal considerado (Figura
3), indica que em 2008 houve um resultado relativamente expressivo (81 autuagdes),
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considerando que foram contabilizados somente os autos de infragio lavrados a partir
de 23 de julho. No periodo 2009-2019 o total de autuacdes por agrotoxicos passou de
110/ano a 142/ano, o que representa um acréscimo de 29%. Embora nio se observe um
acréscimo continuo ao longo da série historica, os dados indicam uma tendéncia de cres-
cimento da fiscalizagdo ambiental de agrotéxicos, principalmente no periodo 2009-2017.
Neste intervalo temporal o total de autuagdes passou de 110 a 227, um acréscimo de
106%. Contudo, a partir do ano 2017, observa-se um decréscimo gradual das autuagdes,
de aproximadamente 21%, em 2018, e 60%, em 2019. Este decréscimo pode indicar um
retrocesso da fiscalizagdo ambiental de agrotdxicos, fazendo-se necessario acompanhar
os resultados nos anos seguintes.

A média de autuagoes, no periodo 2009-2019, foi de 181 autuacdes/ano. Pode-se
observar, no entanto, que esta média foi influenciada pelo pico de 505 autuagdes em 2012.
O ntimero atipico de autuagdes neste ano esta relacionado a uma tipologia especifica de
infragio, a categoria administragio ambiental. Em 2012 foram realizadas 378 autuagdes
nesta categoria, aproximadamente 75% do total deste ano. Comparativamente as demais
categorias de infracio, também foi observado um grande ntimero de autuagdes da catego-
ria administragdo ambiental em 2016: 132 infragdes, o equivalente a 54% do total neste
ano. Em ambos estes anos, a categoria administragio ambiental influenciou fortemente
o ndmero de autuagdes, o que indica a ocorréncia de agdes fiscalizatérias pontuais e
especificas para esta tipologia de infragio, ocorridas no ano 2012 e 2016.

Figura 3 — Evolugao das autuacdes relacionadas a agrotoxicos, IBAMA (jul.2008 dez.2019)

= Administragao Ambiental
500 . .

m Demais categorias
400
300
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Fonte: Autores, baseado em IBAMA (2021)
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N

Fora as autuacOes cartoriais pertencentes a categoria administragdo ambiental,
foram identificadas um total de 1459 autuagdes nas demais categorias de infragdes
comumente identificadas em campo. Observando estas categorias no gréfico acima,
constata-se uma distribui¢io mais homogénea das autuagdes ao longo da série histérica.
Também ¢é possivel observar a tendéncia crescente das autuagdes entre 2014-2017. Este
incremento estd possivelmente relacionado a um maior destaque atribuido ao tema na
agenda institucional do IBAMA.

Para o servidor B, lotado na COFIS, as operacdoes de fiscalizagio de agrotdxicos
foram tornando-se mais articuladas a partir de 2016, o que resultou no aumento quanti-
tativo e qualitativo das agdes fiscalizatérias. Segundo o entrevistado, isto se deve ao fato
de que as operagdes de fiscalizacdo passaram a ser articuladas via COFIS e Coordenagio
de Inteligéncia. Outras instituigdes também se envolveram, como a Agéncia Nacional
de Aviagio Civil (ANAC) e o Ministério Publico, a partir de investigagdes envolvendo
empresas de aviacio e contrabando. Deste modo, as agdes fiscalizatérias expandiram-se
para estados como Bahia, Sdo Paulo, Parand e Mato Grosso do Sul, com deflagracdo
simultinea em diversos locais. Além disso, o tema agrotéxico tornou-se mais presente
no discurso institucional a partir de 2016, sendo inclusive pauta na abertura do planeja-
mento anual da fiscalizagio em 2017.° E em maio de 2018, foi realizado pelo IBAMA o1
Seminario Internacional Sobre Fiscalizagio Ambiental de Agrotéxicos.®

2. Distribuigio espacial das autuagoes

A distribuicio espacial das autuacdes, sem a categoria administragio ambiental,
no periodo 2009-2019, nfo indica uma correlacio direta com as areas de maior consu-
mo de agrotdxicos’ (Figura 4). O Rio Grande do Sul, que concentrou a maior parte das
autuacoes (39%), foi responsavel por 11% do consumo de agrotoxicos nesse periodo. Ja
Mato Grosso, que foi 0 maior consumidor de agrotéxicos, com 17% do total nacional, teve
apenas 5% das autuacoes. Goids e Minas Gerais consumiram juntos 15% de agrotéxicos,
no periodo, mas concentraram apenas 4% das autuagdes. Nota-se que a fiscalizagio nao
acompanhou, via de regra, a propor¢io do consumo de agrotdxicos nos estados. Estados
com grande concentracio da atividade agricola, como Mato Grosso, Goiés e Minas Gerais,
nio apresentaram uma fiscalizagdo de agrotéxicos compativel, conforme evidenciado
pelo baixo nimero de autuacdes. Na regido conhecida como MATOPIBA (Maranhio,
Tocantins, Piaui e Bahia), também se observa uma baixa atuagio fiscalizatdria, incom-
pativel com o avanco da fronteira agricola, notadamente a partir dos anos 2000, com a
expansio acelerada dos cultivos de soja, milho, algodo e café (IPEA, 2016).

5 - Ver declaragio da entfo presidente do IBAMA: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7944/1/BRU _n16 De-
safios.pdf, acesso em 21/01/19.

6 - Nota sobre o evento: http://www.ibama.gov.br/notas/1459-ibama-realiza-seminario-internacional-sobre-fiscalizacao-
-de-agrotoxicos-em-porto-alegre. Acesso em: 21/01/19.

7 - Foi utilizada como varidvel proxy para consumo de agrotdxicos, a quantidade (toneladas) de vendas de agrotéxicos,
por estado.
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Figura 4 - Total de vendas de agrotoxicos (toneladas de IA) e incidéncia
de autuacées do IBAMA (agrotéxicos), por UF (2009-2019)
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Cartografia: Hélio Sydol

Fonte: Autores, baseado em IBAMA (20207, 2021)
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Quanto a ausente, ou insuficiente, fiscalizagdo de agrotéxicos observada em rele-
vantes estados agricolas da regido Norte, Centro-Oeste e Nordeste, o entdo Coordenador
Geral de Fiscalizago esclareceu que as regides Sul e Sudeste tém um histérico de ocupagio
territorial anterior as demais regides e possuem a maior parte do solo ja convertido para
uso alternativo.® Assim, os principais problemas ambientais nestas regites sio relacionados
predominantemente a atividades poluentes e contaminantes, pela exploracdo agricola e/ou
industrial. Este aspecto é fundamental para compreender a caracteristica da fiscalizagao
nestes locais. J4 nos estados com predominio do bioma amazdnico, nas regides Norte e
Centro-Qeste, o esforco da fiscalizagio direciona-se prioritariamente para o combate ao
desmatamento ilegal da Amazdnia. O mesmo ocorre na regido Nordeste, onde a fiscali-
zagao é direcionada principalmente ao desmatamento e producéo de carvio, bem como
a pesca ilegal nos estados do litoral.

Levando-se em conta a distribuicio das autuagdes por municipios, constata-se que
a fiscalizagio de agrotdxicos concentrou-se em apenas seis municipios, sendo quatro do
Rio Grande do Sul (Santana do Livramento, Uruguaiana, Rosario do Sul e Bagé), com
16% do total de autuagdes, e dois em Sdo Paulo (Guarulhos e Campinas), com 8%. Em
233 municipios a incidéncia foi pontual (com apenas uma ocorréncia). A maior parte dos
municipios (92% do total de 5570) néo apresentou autuagdes por agrotdxicos (Figura 5).

8 - Uso alternativo do solo é a substituicio de vegetagio nativa e formagdes sucessoras por outras coberturas do solo,
como atividades agropecudrias, industriais, assentamentos urbanos ou outras formas de ocupagio humana (BRASIL,

2012).
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Figura 5 - Incidéncia das autuagées do IBAMA (agrotéxicos),
por municipio (jul.2008-dez.2019)

Municipios (n°) - Autuagdes (n°)
1 (Santana do Livramento/RS) - 103
1 (Guarulhos/SP) - 79
1 (Uruguaiana/RS) - 48
1 (Campinas/SP) - 45
1 (Rosario do Sul/RS) - 43
1 (Bagé/RS) - 41
8-12a17
43-6all
149-2a5
233 -1
5.131-0

Software cartografico: Qgis 3.16.10 0 500 1.000 km
Cartografia: Hélio Sydol
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Fonte: Autores, baseado em IBAMA (2021)
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A concentracdo das autuagdes nos dois municipios de Sdo Paulo pode ser expli-
cada por serem os locais onde estio os dois Ginicos aeroportos que possuem unidades
do IBAMA instaladas.” O IBAMA comegou a atuar ostensivamente nestes aeroportos
no final de 2012, visando fortalecer a fiscalizagdo de produtos importados/exportados
sujeitos ao controle da autarquia (IBAMA, 2012; 2013). Como nio hé presenga fixa
da fiscalizagdo em outros aeroportos, nao é possivel comparar resultados para saber se a
importagio irregular é localizada nestes dois locais, ou simplesmente néo é detectada em
outros aeroportos internacionais.

Cabe ressaltar que o IBAMA est4 presente em importantes cidades portudrias,
como Paranagua (PR), Itajai (SC) e Santos (SP). Sao locais com grande circulagio de
mercadorias provenientes de outros pafses e, portanto, estratégicos para verificagao de
importagao/exportagio irregulares ou contrabando. N#o se verificou, contudo, atuacdo
fiscalizatéria de agrotoxicos nesses municipios.

A fiscalizagio de agrotéxicos ndo é concentrada apenas geograficamente. Concen-
tra-se também em um reduzido nimero de fiscais. Durante o periodo considerado, apenas
363 fiscais lavraram auto de infragio referente a agrotoxicos, em todo o Brasil. A média
de autuacdes, por fiscal, considerando o total de autuagdes, foi de aproximadamente seis
autos de infragdo. No entanto, cerca de 76% dos fiscais que lavraram auto de infracio
referente a agrotoxicos ficaram abaixo desta média, 38% lavraram somente um auto de
infracdo e outros 38% lavraram de dois a cinco autos de infragio, em todo o periodo
analisado. Por outro lado, apenas quatro fiscais (cerca de 1%) lavraram 15,4% dos autos
de infracdo e um tnico fiscal lavrou 155 autos de infracio (7% do total de autuacdes).
Esses dados indicam que a fiscalizacio de agrotéxicos realizada pelo IBAMA € altamente
dependente de iniciativas individualizadas em alguns locais, como no Rio Grande do Sul.

Segundo o entio Coordenador Geral de Fiscalizagio, este fendmeno ocorre pela
complexidade técnica que este tipo de fiscalizacio requer:

E um assunto que, apesar de ndo ser novo, ¢ relativamente novo
dentro da gestio da fiscalizagdo. As pessoas que ji conhecem mais o
assunto se dedicaram mais a isso. Requer conhecimentos especificos,
geralmente alguém que € da drea de formagfo académica tem maior
tranquilidade de elaborar um auto de infragio, fazer um relatério de
fiscalizagfo.

A falta de capacitagio especifica para atuar no controle dos agrotxicos é obsert-
vada por vérios fiscais entrevistados. Segundo C, 0 Amapé tem solicitado auxilio do Rio
Grande do Sul para se lancar na fiscalizagdo de agrotdxicos e a falta de capacitagio no
tema colabora para uma atuagio insuficiente, pois os fiscais se sentem inseguros quanto
aos procedimentos da fiscalizagio. Neste mesmo sentido, o servidor I, do Tocantins, ha
nove anos no IBAMA, destaca que:

No Tocantins falta gente especializada. Ndo tinhamos ninguém

9 - Unidade Técnica de Guarulhos e Unidade Técnica de Viracopos.
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preparado nessa 4rea. Neste ano a gente mandou dois colegas ao
semindrio [12 Semindrio de Fiscalizagio de Agrotéxicos, promovido
pelo IBAMA em 2018], justamente para, no ano que vem, fazer pelo
menos duas operagdes voltadas para agrotéxicos. Nenhum fiscal quer
autuar sem saber o que est4 fazendo... Sempre foi um problema.

O analista ambiental ], também ha nove anos no IBAMA, atuante no Mato Grosso
declarou:

No Mato Grosso o IBAMA sempre priorizou as acdes de combate ao
desmatamento na regio de floresta amazonica, exploragio florestal
ilegal e terras indigenas. A fiscalizacio de agrotéxicos é uma ativi-
dade que ainda n#o foi priorizada pela fiscalizaco, sobretudo devido
a grande extensio do estado frente ao baixo contingente de fiscais.
Da mesma forma, outros temas ficam prejudicados, tendo em vista o
déficit de pessoal para atuagio nessas dreas. Um outro fator é a falta
de pessoal especializado para a fiscalizacio de agrotéxicos.

O analista ambiental L, ha 12 anos no IBAMA, lotado em Goiés, avalia porque
este estado realizou poucas agdes de fiscalizagao de agrotéxicos no periodo:

Falta de conhecimento e pessoas para lidar com o assunto (...) A cul-
tura aqui sempre foi de ndo mexer no que nio se conhece e achavam
que a competéncia era do MAPA (...) Os agrotdxicos se tornaram
foco devido ao contrabando.

As informagdes colocadas pelos servidores entrevistados foram corroboradas pelo
Coordenador Geral de Fiscalizagao. Segundo ele, o IBAMA tem uma demanda muito
grande de trabalho para um ndmero escasso de fiscais. Aliado a este fator, a fiscalizagao
de agrotéxicos, por ser mais especializada, ainda tem pouca difusio. Alguns estados con-
seguiram um aprendizado no tema, a partir de articulagdo com outras instituicoes e da
demanda oriunda de caracteristicas regionais:

(...) alguns estados tiveram uma maior atuagfio justamente porque
tinham uma articulagio maior com outras instituigdes, como ANAC,
MAPA, Secretaria de Agricultura, Ministério Pdblico e principalmen-
te dentro do Férum de Agrotéxicos (...) essa articulagio maior leva
a possibilidade de uma priorizagao dessas acoes em alguns estados, a
exemplo do Rio Grande do Sul. Este estado é uma das principais rotas
de entrada via Uruguai, Paraguai e Argentina, ento eles tiveram que
dar uma atengfo maior pra isso [agrotdxico].

Essa observagio explica a grande concentracéo de autuagdes nos quatro municipios
do Rio Grande do Sul, os quais situam-se na regifo de fronteira com o Uruguai.

A concentracio espacial das autuacdes indica que a fiscalizagio ambiental de
agrotéxicos limita-se a determinados espacos, a partir de uma légica de atuagio que nio
se baseia na priorizagio e direcionamento aos polos consumidores, a partir de indicativos
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de uso de agrotdxicos. Qual seria, entdo, a logica de atuagio?

Para o analista ambiental F, no IBAMA ha 15 anos, e atuante no Rio Grande do
Sul, este estado lidera na fiscalizacdo de agrotéxicos em fungio de uma priorizagao do
tema, dada pela propria Superintendéncia local do IBAMA e nio por uma orientagio
gerencial da sede. F também destaca a articulac@o local com outras institui¢oes, como
Departamento da Policia Federal, e a troca de informacoes como fatores primordiais para
os resultados da fiscalizagio de agrotéxicos neste estado.

O analista ambiental do IBAMA ha 15 anos, G, também do Rio Grande do Sul,
possui larga experiéncia na fiscalizacdo de agrotdxicos. Ele destaca a importancia das
iniciativas individuais neste protagonismo do estado, o qual tem transferido o modelo de
fiscalizag@o para outros estados. Segundo G, ele e outros dois servidores decidiram manter
esta pauta dos agrotéxicos no IBAMA do Rio Grande do Sul e a participagio no Férum
Gaticho de Combate aos Agrotoxicos!'® tem sido fundamental, como um espaco de troca
de informagdes que subsidia a tomada de decisdo.

G descreve este processo de apropriagdo do tema no estado do Rio Grande do Sul,
confirmando a opinifo do entrevistado F de que fiscalizar agrotoxicos foi uma decisao
local. Também narra como o tema entrou na agenda do IBAMA a partir de um processo
bottom-up de decisio, e tem-se difundido para outros estados:

Foi uma decisdo politica, uma opgio por trabalhar a questio, ao passo
que fomos aprendendo, entendendo a problemética dos agrotdxicos e
o porqué de as coisas ocorrerem da forma que vemos, fomos ampliando
o envolvimento. Levamos o assunto para Brasilia, criou-se um Grupo
de Trabalho, o Seminério, os Procedimentos Operacionais Padrio e o
Plano Nacional de Fiscalizaco. Estrategicamente chamamos outros
estados para a agio, tanto trazendo interessados para o Rio Grande
do Sul quanto mandando nossas equipes.

Este processo de decisdo, do tipo bottom-up, foi destacado também na fala do Co-
ordenador Geral de Operagoes:

(...) apesar de que nos dltimos dois anos algumas agdes foram coor-
denadas via IBAMA sede, foram idealizadas em alguns estados. A
sede, num segundo momento, disseminou esse conhecimento... alguns
colegas, inclusive por formagio académica, engenheiros agrobnomos,
quimicos, etc., puxaram esta discussdo. O Rio Grande do Sul idealizou
o modelo operacional e a sede tem difundido em outros estados da
Federac@o.

No entanto, este processo de difusdo do conhecimento foi descontinuado. Eventos
importantes, como o Semindrio Internacional de Fiscalizagio de Agrotéxicos, realizado
em 2018, nfo foram empreendidos posteriormente.

10 - Espago de articulagio no qual diversas institui¢des ptblicas, com coordenagio do Ministério Publico Estadual,
debatem questdes relacionadas aos agrotéxicos.
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Conclusoes

Este trabalho objetivou avaliar a fiscalizacdo de agrotéxicos realizada pelo IBAMA,
sob o aspecto dos tipos de autuagdes e da sua distribuicio temporal e geografica. Apesar
de haver uma tendéncia de crescimento das autuacdes, ao longo do perfodo analisado,
identificou-se uma concentragdo em fiscalizaces relativas & administragio ambiental,
relacionadas a prestagio de informacdes, procedimentos burocraticos e obrigagoes relativas
a registros de produtos. Tais autuagdes tém efeitos diretos pouco evidentes na dissuasio
dos ilicitos cometidos na dispersio dos agrotéxicos no meio ambiente.

No que tange a distribui¢do espacial das infracdes relacionadas a agrotdxicos, os
resultados evidenciaram que o direcionamento da fiscalizagio realizada pelo IBAMA nio
¢ compativel com os locais de maior intensidade do uso de agrotdxicos. A fiscalizagido
apresenta vazios de atuacio em estados com forte vocagio agricola, como Goias, Mato
Grosso e Minas Gerais. Também n&o h4 uma atuacgio condizente com o avango da fron-
teira agricola nas regides Norte e Nordeste. Mesmo nos estados com maior incidéncia de
autuacoes (Rio Grande do Sul e Sao Paulo), a fiscalizagdo ¢ altamente concentrada em
municipios especificos. Estes aspectos revelam uma l6gica de atuagio baseada ndo em um
planejamento estratégico, em Ambito nacional, mas em iniciativas locais e individuais.

Percebe-se que a logica de atuagio do IBAMA com relacéo a fiscalizagio de agro-
téxicos é altamente influenciada por: iniciativas localizadas e individuais, insuficiéncia
de fiscais, insuficiéncia de capacitacdo especifica no tema e priorizagao de outras proble-
méticas ambientais, como desmatamento ilegal. Considerando o incremento no uso dos
agrotOxicos e o0s riscos que representam ao meio ambiente e i sociedade, faz-se necessario
o estabelecimento de critérios de priorizacdo dos recursos (humanos e financeiros), para
uma atuagio mais coordenada e estratégica da fiscalizagao ambiental.

Frente a escassez de recursos e insuficiente capacidade institucional para atuar
satisfatoriamente em diversos problemas ambientais, torna-se fundamental um direcio-
namento da fiscalizacio de agrotdxicos, a partir de critérios técnicos. Isto implica no
aperfeicoamento e no uso efetivo das bases de dados disponiveis, bem como na avaliagdo
das agdes fiscalizatdrias ja realizadas. Torna-se também fundamental promover, como uma
pratica institucionalizada, a capacitagio dos fiscais especificamente para a fiscalizagao de
agrotéxicos, bem como a difusdo dos conhecimentos adquiridos por meio das iniciativas
individuais.

O monitoramento das agdes de fiscalizagio faz parte da estratégia de controle do
comportamento indevido dos agentes regulados, e cuja eficicia depende essencialmente
da capacidade de se compreender a dinAmica de atuacéo dos contraventores e os melhores
mecanismos de dissuasfo. Tais mecanismos serdo mais efetivos na medida em que possam
ser devidamente comunicados a sociedade, por meio da divulgacdo dos resultados das
autuacoes. Sao resultados que servem ndo apenas de exemplo, na atividade de dissuaso,
mas também de legitimidade do exercicio do poder do Estado no interesse coletivo em
detrimento do individual. Sem esta pratica gerencial, a l6gica de atuagdo do IBAMA
continuar4 sendo aleatdria e pautada por iniciativas individuais e localizadas, sem a devida
institucionalizacdo do papel de controle do Estado.
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Neste sentido, cabe lembrar que ndo somente as a¢des, mas também as omissoes
do Estado revelam as decisdes governamentais que constituem as politicas piblicas am-
bientais. O funcionamento adequado de um sistema fiscalizatério ambiental somente é
possivel com o aparelhamento e o fortalecimento do 6érgéo fiscalizador pelo Estado. Re-
cursos humanos em nimero e em capacitagio adequados, modernizagio dos sistemas de
informagio e dos processos de funcionamento, sdo requisitos bésicos para a agao efetiva
do Estado na preservagao do meio ambiente.
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La Inspeccion Ambiental
De Pesticidas En Brasil

Rizza Regina Oliveira Rocha
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Resumen: Este articulo tiene el objetivo de evaluar la experiéncia de  So Paulo. Vol. 26, 2023
Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos Naturales Renova-
bles (IBAMA) en la inspeccién de pesticidas en Brasil, en términos de
los tipos de infraccién, su evolucién temporal y su distribucién en el ter-
ritorio. Los datos fueron colectados en el Sistema Integrado de Registro,
Captacién y Inspeccién de IBAMA. Fue identificado un incremento de
100% en las infracciones en el periodo 2009-2017, pero una disminuci-
6n del 21% y 60% en 2018 y 2019, respectivamente. Lo que concierne
a la distribucién espacial de las infracciones, hay evidencias de que las
inspecciones no son compatibles con los locales de mayor consumo de
pesticidas. Esos aspectos revelan una légica de actuacién basada, no
en un planeamiento estratégico en dmbito nacional, mas en iniciativas
individuales de los inspectores ambientales.

Anrticulo original

Palabras-clave: Politicas publicas; Regulacién ambiental; Inspeccién
ambiental; Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les Renovables (IBAMA); Pesticidas.

[D)sv-ne | Todo el contenido de esta revista, excepto dénde estd identificado, est bajo una Licencia Creative Commons.


https://creativecommons.org/

Environmental Inspection
Of Pesticides In Brazil

Rizza Regina Oliveira Rocha
Victor Manoel Pelaez Alvarez

Abstract: This paper aims to evaluate the experience on inspections of  Sao Paulo. Vol. 26, 2023
pesticides, conducted by the Brazilian Institute of the Environment and
Renewable Natural Resources (IBAMA). It takes into account a typifi-
cation of infractions identified, their temporal evolution and their spa-
tial distribution in the territory. Data were collected from the IBAMA’s
Integrated System of Registration, Collect and Inspection. It was iden-
tified an increasing of 100% of infractions detected in the period 2009-
2017, but a decrease of 21% and 60% in 2018 and 2019, respectively.
Concerning the spatial distribution of infractions, there is evidence that
the environmental inspections are not compatible with the locations
where exist the most intense pesticide consumption. These results re-
veal a logic of intervention which is not based on a strategic planning
at national level but rather in local initiatives from the environmental
inspection officers.
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Keywords: Public policies; Environmental regulation; Environmental
inspection; Brazilian Institute of the Environment and Renewable Na-
tural Resources (IBAMA); Pesticides.

[ AT All the contents of this journal, except where otherwise noted, is licensed under a Creative Commons Atribution License.


https://creativecommons.org/

	_GoBack

