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Lista de siglas

LISTA DE SIGLAS

Arpa — Programa Areas Protegidas da Amazonia

CAR - Cadastro Ambiental Rural

Cenaflor — Centro Nacional de Apoio ao Manejo Florestal

CDB - Convencao sobre Diversidade Biolégica

CNIR - Cadastro Nacional de Iméveis Rurais

CNJ - Conselho Nacional de Justiga

Deter — Sistema de Detec¢io de Desmatamento em Tempo Real

ECO 92 (ou Rio 92) — Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento

Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria

Finam - Fundo de Investimento da Amazonia

FNO - Fundo Constitucional de Financiamento do Norte

GEE - Gases do efeito estufa

GPTI — Grupo Permanente de Trabalho Interministerial

Ibama — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
Incra — Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria

INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

MAPA - Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento

MCTI - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

MD - Ministério da Defesa

MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior
MF — Ministério da Fazenda

MI — Ministério da Integracao Nacional
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MJ — Ministério da Justica

MMA — Ministério do Meio Ambiente

MME — Ministério das Minas e Energia

MPOG — Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao
MT - Ministério dos Transportes

MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

Oemas — Orgios Estaduais de Meio Ambiente

PAC - Programa de Aceleracdo do Crescimento
PAS — Plano Amazodnia Sustentével

PAV - Programa Assentamentos Verdes

PIB - Produto Interno Bruto

Plano ABC - Plano Agricultura de Baixo Carbono
PMYV - Programa Municipios Verdes

PNDs — Planos Nacionais de Desenvolvimento
PNMC - Plano Nacional de Mudancas Climéticas
PNMC - Politica Nacional sobre Mudancga do Clima
PNRA - Plano Nacional de Reforma Agraria

PPCDAm - Plano de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal

PPG?7 — Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil

PRODES - Projeto de Monitoramento do Desflorestamento na Amazonia Legal
Sudam - Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia

Sudeco — Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste

TIs — Territérios Indigenas

UNFCCC - Convencao-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanca do Clima, na sigla
em inglés

Unicamp — Universidade Estadual de Campinas
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Apresentacao

A Amazonia nos presta servicos

ambientais inestimaveis: a

biodiversidade, a umidade

imprescindivel para a formagao

das chuvas que caem também
no centro-sul do pais, a contribuicdo para a regulacdo do clima, a minimizag¢ao dos
impactos de eventos climéaticos mais drasticos, entre outros. Para manter esses e
outros servicos dos ecossistemas amazonicos a sociedade, é fundamental combater o
desmatamento e a degradacao florestal.

Nos altimos 10 anos, o Brasil vem implementando uma politica de combate ao
desmatamento da Amazodnia que possibilitou avancos na prote¢ido da maior floresta
tropical do mundo. A decisao de iniciar este esforco memoravel envolveu diversos
fatores, destacando-se a pressdo da sociedade, assombrada com o preocupante
ritmo de destruicao da floresta que, em 2004, era da magnitude de 27.772 km2 de
desmatamento, o que constituia a segunda maior taxa historica.

Em 2014, alcangou-se uma reducao de 80% da taxa de 2004. Apesar dessa reducao
muito significativa, o Brasil ainda figura no topo do ranking de desmatamento no
mundo, com a supressao de 4.571 km2, em 2012, e 5.891 km2 de floresta, em 2013. A
indicagdo de uma retomada da elevacao das taxas de desmatamento em 2014 exige
uma atengdo ainda maior para o assunto.

No entanto, os focos prioritarios eleitos nos esforcos iniciais de combate ao
desmatamento da Amazonia nao estao mais no mesmo nivel de prioridade depois
dessa reducao significativa. Atualmente, novos enfoques sdo necessarios para

fazer frente a destruicdo da Amazonia, considerando-se a dispersao espacial do
desmatamento, o aumento da incidéncia em areas cada vez menores, sejam elas
propriedades, posses ou ocupacoes maiores ou menores, individuais ou coletivas. E a
multiplicidade de causas e gatilhos, inclusive a infraestrutura de transportes e polos
de atracao também ligados a producao energética e mineragao, requer uma nova
analise e ousada abordagem no sentido de incluir e realmente priorizar e implementar
a integracdo com programas sociais e atividades econdmicas sustentaveis e de
conservacao dos espacos naturais.

Passada uma década do langamento do Plano de Ag¢ao para Prevencao e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), a Iniciativa Amazonia Viva e o WWF
Brasil vislumbraram a importancia de uma anéalise do periodo, quais fatores foram
cruciais para o sucesso alcangado e quais sao os proximos desafios. A analise aqui
apresentada nao pretende suplantar as avaliagoes de implementagdo do PPCDAm ja
realizadas, mas sim acrescentar ao debate a opinido de especialistas e de quem esteve
envolvido diretamente neste processo. E fruto de uma demanda identificada em
reunides com representantes governamentais de cinco paises da regido amazonica,
interessados em fortalecer o conhecimento sobre o caminho percorrido pelo Brasil no
combate ao desmatamento.

O Brasil tem a oportunidade de promover um desenvolvimento diferenciado,
sustentavel, inaugurando um novo tempo, onde o capital natural da maior e

mais importante floresta tropical do mundo seja parte integrante do caminho ao
desenvolvimento social, ambiental e econdmico da regido. Promover uma economia
de base florestal, onde as atividades econémicas convivam com a floresta e a
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valorizem com mecanismos inovadores de investimentos e pagamento por servigos
ambientais, entre outros, é fundamental para a manutencao dos beneficios prestados
por esse bioma singular.

Esperamos que as reflexoes e as recomendac6es contidas neste documento despertem
o interesse de atores que possam colaborar para que o desmatamento da Amazonia
brasileira continue sendo combatido, de forma aprimorada e ainda mais eficiente,
assim como sirva de estimulo para intercimbios, nos dois sentidos, com os demais
paises que compartilham o bioma Amazonia - Peru, Bolivia, Equador, Colombia,
Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa.

A ciéncia nos indica que a Amazo6nia é interligada de modo que o que ocorre em
uma parte do bioma afeta as demais. Dessa forma, o WWF, por meio da Iniciativa
Amazo6nia Viva e de organizagdes nacionais como o WWF-Brasil, busca colaborar
na construcao de uma visao integrada e a¢oes articuladas, fundamentais para que
aregiao e a humanidade continuem sendo beneficiadas com os servigos ecologicos
provenientes do bioma amazonico.

Boa leitura!

Maria Cecilia Wey de Brito, Secretaria-Geral do WWF Brasil
Claudio Maretti, Lider da Iniciativa Amazonia Viva da Rede WWF

AGRADECIMENTOS ESPECIAIS  sanme sgonomo;ovo
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pela Universidade de Brasilia, ex-
Coordenador Geral de Zoneamento
e Monitoramento Ambiental do Ibama e responséavel pela reda¢io do Eixo de
Monitoramento e Controle da Fase 1 do PPCDAm, por seu empenho em olhar para
essa historia recente protagonizada pelo Brasil.

2 Um bioma amazénico
PA RA A A MAZO N IA ecologicamente saudéavel que

mantenha sua contribuicao

ambiental e cultural as populacoes
locais, aos paises da regido e ao mundo no marco da equidade social, do
desenvolvimento econémico inclusivo e da responsabilidade global.
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Resumo Executivo

A area total desmatada na
Amazonia brasileira atingiu cerca
de 76 milhdes de hectares em
2013, o que ja representa cerca
de 20% das florestas originais.

O volume e a velocidade da devastacao exigem politicas e agoes para controlar

o desflorestamento, preservar o meio ambiente e incentivar uso sustentavel dos

recursos naturais.

O Plano de Ac¢ao para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal
(PPCDAm) é um caso de sucesso da iniciativa ptblica no Brasil. Desde quando foi
lancado, em 2004, até o final da segunda fase do plano, em 2011, a taxa anual de
desmatamento caiu cerca de 77%.

Em valores absolutos, a extensdo anual do desmatamento passou de 27.772 km?, em
2004, para 5.891 km?, em 2013 — a segunda menor taxa detectada pelo Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) por meio do Projeto de Monitoramento do
Desflorestamento na Amazonia Legal — o Sistema Prodes.

Porém, essa diminui¢do nao se mostra linear, com taxas de reducao do desmatamento
regular ano a ano. Em 2008, por exemplo, houve aumento na taxa e dados mais
recentes do Prodes de 2013 mostram novo retrocesso nessa tao almejada trajetoria

de queda. Conforme divulgado em setembro de 2014 pelo Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais, de agosto de 2012 a julho de 2013 a 4rea desmatada foi 5.891
km?, um crescimento de 29% em relacdo ao periodo anterior.!

Neste contexto de interrupcdo da queda do desmatamento, a Iniciativa Amazonia Viva
da Rede WWF faz uma reflexdo sobre uma década de implementacdo do PPCDAm

e tenta descortinar quais sao as ligoes de éxito aprendidas e recomendacoes, que
possam espelhar novas estratégias em outros contextos, assim como quais sio as
ameacas, a serem contornadas, que tornam o combate ao desmatamento na Amazoénia
brasileira um sucesso relativo.

Em sintese, o PPCDAm atinge sua meta principal de diminuic¢ao da taxa de
desmatamento antes do prazo, porém, descobre-se que a reducdo do desmatamento
em determinado territorio, pura e simplesmente, nao significa o direcionamento rumo
a um contexto de sustentabilidade.

A reflexdo sobre as politicas publicas de combate a devastagao da maior floresta
do planeta se faz num contexto de novos desafios para a gestao ambiental como se
observa na demanda de producdo de mais energia hidroelétrica na Amazonia e na
integracao logistica da regido com a producao e circulaciao de commodities.

1 O periodo de reducdo do desmatamento da floresta amazonica (2004 a 2012) é contemporaneo de um conjunto de a¢des e
resultados desencadeados nas duas primeiras fases (2004 a 2007; 2007 a 2011) do Plano de Acao para Prote¢do e Controle do
Desmatamento na Amazdnia.
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Principais resultados

Os componentes que constituem o PPCDAm tiveram execucao assimétrica,
prevalecendo as a¢des de comando, vigilancia e fiscalizacao, em detrimento de
ordenamento e gestao de territorio e fomento a atividades produtivas sustentaveis.
Uma explicac¢do possivel para essa situagio pode estar na prioridade em torno das
medidas emergenciais para diminuir o indice de desmatamento.

Desde a primeira fase, o plano estabelece como linhas globais de a¢ao (a) Ordenamento
Fundiario e Territorial; (b) Monitoramento e Controle; (¢) Fomento a Atividades.

O primeiro eixo tematico trata de instrumentos de ordenamento e gestao do
territério, zoneamento ecolégico-econémico, politica e governanca fundiaria, criacao
e consolidacao de areas protegidas (unidades de conservacao e terras indigenas) e
implementacao de assentamentos apropriados a realidade Amazénica.

Nesse eixo, varias agoes do governo coordenadas com o PPCDAm apresentam

como resultados (1) a criacao de mais de 50 milhoes de hectares em unidades

de conservacao (federais e estaduais), especialmente em areas sob pressao de
desmatamento; (2) a homologacao de mais de 10 milhdes de hectares de terras
indigenas; (3) a inibicao de mais de 60 mil titulos irregulares de iméveis rurais;

(4) o georreferenciamento de 25,6 mil posses rurais pelo Programa Terra Legal;
entre outros dados apresentados pelo Ministério do Meio Ambiente no documento
sobre a 32 fase do PPCDAm (de junho de 2013)>. Esses resultados sdo o esfor¢o do
investimento conjunto do PPCDAm com outros programas no mesmo periodo, como
por exemplo, o Programa Areas Protegidas da Amazénia (Arpa).

O segundo eixo tematico, de Monitoramento e Controle, converge instrumentos
de monitoramento, licenciamento e fiscalizacdo de desmatamento, queimadas e
exploracdo ilegal de madeira.

Conforme o balanco oficial, o eixo guarda a¢oes de resultados imediatos e de repercussao
positiva para a protecao da Floresta Amazonica, tais como: (1) a realizacao de 649
operacoes de fiscalizagdo integradas entre o Ibama e diferentes forgas coercitivas do
Estado (Exército, Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Forca Nacional de Seguranca
Pablica); (2) em conjunto, as operagdes resultaram na aplicagio de multas cujo valor total
é de R$ 7,2 bilhdes; na apreensao de 864 mil metros cibicos de madeira ap6s extracao
contraria a lei; e no embargo de 600 mil hectares de 4reas com atividades ilegais.

O Monitoramento e Controle também inclui entre seus resultados mais impactantes
(3) a prisdo de 600 pessoas (inclusive servidores publicos) que praticaram crimes
contra o meio ambiente e a ordem ptiblica. As agoes de vigilancia implementadas
dentro do PPCDAm também abrangem (4) a realizacao de auditoria nos sistemas
digitais de produtos florestais em cinco estados; e (5) a formacao de 50 guardas-
parque para a protecdo de unidades de conservacao.

Articulado as acoes de repressao e de fiscalizagao esta o trabalho de inteligéncia mais
estruturante como (6) a criagao do sistema de detec¢do do desmatamento em tempo
quase real - o Deter — que informa sobre possiveis focos de desmatamento; e (7) o
aperfeicoamento do sistema Prodes.

2 Retirado da internet no dia 4 /5/2013, as 16h57 do endereco eletronico: http://www.fundoAmazonia.gov.br/
FundoAmazonia/export/sites/default/site_pt/Galerias/Arquivos/Publicacoes/PPCDAm_3a_fase.pdf
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Resumo Executivo

No aspecto institucional, é mérito do PPCDAm (8) por em funcionamento um
ntcleo central para a coordenacao de ac¢oes de investigacdo dos ilicitos ambientais;
e (9) implementar a Comissao Interministerial de Combate a Crimes e Infrac¢ées
Ambientais.

Ainda nesse eixo, merece destaque (10) a edi¢do da Resolugdo n° 3.545/2008 do Banco
Central que estabeleceu a exigéncia de “documentagio comprobatéria de regularidade
ambiental e outras condicionantes para fins de financiamento agropecuario no

Bioma Amazonia”. Na pratica, a medida quebrou o acesso ao crédito ptiblico para
empreendimentos que fazem desmatamento ilegal.

O terceiro eixo tematico do PPCDAm é o de Fomento a Atividades Produtivas
Sustentaveis e organiza aspectos de crédito, incentivos e certificagdo de sistemas
sustentaveis de producio, valorizacao da floresta em pé, incluindo os servigos
ecossistémicos e os produtos da sociobiodiversidade, assisténcia técnica e extensdo
rural e a pesquisa cientifica e tecnologica.

De acordo com balang¢o do governo brasileiro (PPCDAm, 32 Fase), o eixo de Fomento

a Atividades Produtivas Sustentéveis viabilizou (1) a concessao de 49 mil hectares

de florestas publicas para manejo florestal; (2) a edigdo de 533 licencas ambientais
estaduais para assentamentos de reforma agréaria; (3) o atendimento de 13,8 mil familias
em projetos de manejo visando a recuperacao de areas de preservagao permanente; e (4)
a subvencdo de mais de R$ 5,1 milhdes a 23,7 mil extrativistas para garantia de precos
minimos para borracha, babacgu, castanha-do-Brasil e fibra de piagava.

O PPCDAm também envolveu neste eixo (5) a Operacao Arco Verde para a regularizacao
ambiental de imdveis rurais; (6) a criacdo do Distrito Florestal Sustentavel da BR 163;
(7) o estabelecimento da Lei de Gestao de Florestas Publicas (Lei n° 11.284/2006) e a
implementacao do Servico Florestal Brasileiro, entre outras medidas.

Avaliacoes

Avaliacao feita pela Comissao Econémica para a América Latina e Caribe (Cepal) e pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) corrobora que o eixo de Comando e
Controle apresentou desempenho mais satisfatério.

Ha um desnivel no grau de sucesso entre as acoes dos trés eixos do PPCDAm, tanto na
execucdo quanto na efetividade (...) A efetividade das acoes de fiscalizacdo gerou uma
maior demanda por parte de produtores e da sociedade civil por a¢oes que garantam a
producao sustentavel e a gestao territorial. Nesse sentido, o eixo 2 esta cumprindo seu
papel e alterando uma parte da estrutura de incentivos locais, conforme os objetivos
do PPCDAm?.

Nao é desejavel que as medidas emergenciais de comando e controle prevalecam

em relacdo as acoes mais estruturantes como regularizagao fundiaria e o estimulo a
atividades sustentaveis. Mas, os resultados colhidos pelo PPCDAm foram bastante
funcionais para a elaboracdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC)

e para o posicionamento do Brasil durante a 152 Conferéncia das Partes (COP 15) da
Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCC, na sigla em
inglés), realizada em Copenhague (Dinamarca) em 2009.

3 Retirado no dia 3/5/2014, as 21h34, do estudo “Avaliacdo do PPCDAm 2007-2010” (de dezembro de 2011). Ver: http://www.
cepal.org/dmaah/publicaciones/sinsigla/xml/7/45887/IPEA_GIZ_Cepal_2011_Avaliacao_ PPCDAm_2007-2011_web.pdf
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O inventario de emissoes de gases de efeito estufa (GEE) do Brasil mostra
historicamente a participacao preponderante da mudanga no uso da terra, onde o
desmatamento de florestas nativas esté incluido. Em 2005, 57% das emissoes totais
no Brasil vinham dai. Este panorama mudou bastante, sendo hoje a mudanca de uso
do solo responsavel por 22% e o PPCDAm é apontado como principal responsével.

O bom desempenho desse quesito e de outros no PPCDAm encontra explicacoes na
centralidade que o programa assumiu no governo e na articulacdo de mais de uma
dezena de pastas ministeriais que se reuniram em grupo de trabalho permanente.

Apesar dos bons resultados e dos avancos institucionais, ndo hd nenhuma garantia de
que a curva de descida do desmatamento seja retomada e que a Floresta Amazonica
esteja definitivamente preservada por meio de atividades econdmicas sustentaveis,
algumas ja experimentadas pelo PPCDAm.

Pelo contrério, as metas do PPCDAm sio vulneraveis aos movimentos contraditorios
encampados por forg¢as antagonicas dentro do governo e por parcela da base
parlamentar no sentido de flexibilizar o Cédigo Florestal; modificar e diminuir unidades
de conservacao e terras indigenas; alterar a legislacao sobre explora¢do mineral; e

ainda estimular a implantagao de grandes projetos na Amazdnia como a construgao de
hidrelétricas em areas fora do Arco do Desmatamento como é o caso da Bacia do Rio
Tapajos, além de obras previstas no Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC).

A mudanca de cenario da questao ambiental entre os governos de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2014) e a elei¢ao presidencial no Brasil em
2014 sao aspectos que devem ser cotejados, entre outros, para dar continuidade ao
PPCDAm.

A transposicao de algumas licoes aprendidas no desenho e implementacao do
PPCDAm para outros paises amazonicos pode ser uma estratégia no combate

ao desmatamento em todo o bioma. Uma possivel agenda colaborativa entre os

paises deve considerar as ac6es nacionais, as particularidades de cada territério, a
identificacao e intercambio de li¢coes aprendidas e um didlogo com agéncias regionais.

A anélise presente neste documento é uma contribuico a esta reflexao tao necessaria
quanto uma visao para o desenvolvimento sustentavel da regido que considere a
imprescindivel necessidade de se manter o equilibrio ecol6gico do bioma e os servigos
ecossistémicos que ele presta as populagoes dos paises da regiao e ao planeta.
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Introduc¢io

INTRODUCAD

A preservacdo da Floresta
Amazonica esta no centro do
debate ecolbgico global, mas
com agendas contraditérias. A
opinido publica internacional e

as tomadas de decisdo politica em favor das questdes ambientais tendem a oscilar,
especialmente em momentos de expansao das fronteiras produtivas provocadas pelos

ciclos de crescimento ou de crise econdomica.

Figura 1: Ocupacio do solo e uso dos recursos naturais na Pan-Amazonia*
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4 HIS-ARA (em inglés Hydrological Information System & Amazon

River Assessment) foi um projeto realizado entre 2006

€ 2008, que integra informacdes hidrologicas e ecoldgicas da regido Pan-Amazonica para identificar dreas com prioridade de
conservacao da biodiversidade. Nos estudos realizados foram utilizados dados de diversas institui¢des dos paises envolvidos,
tais como: do Brasil, MMA (4reas protegidas), FUNAI (terras indigenas), INPE (desmatamento), DNPM (mineragio), IBGE e
SIPAM (cartografia basica); da Colombia: INGEOMINAS (minera¢do), MERIS (desmatamento), IGAC (cartografia basica); Peru

— MERIS (desmatamento), Ministro de Transportes e IIRSA (rodovias).
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Apesar de a preocupagio ambiental ser um valor social incorporado no imaginario
coletivo em mais de um pais, ainda é bastante presente a visao que os problemas
ambientais s3o assuntos periféricos, e até qualificados como fatores anti-progresso
a serem refutados. O quadro pode ser agravado pela baixa institucionalizacdo das
politicas preservacionista e conservacionista e pela instabilidade de governanca
ambiental.

Nos primeiros anos do século 21, quando o mundo vivia uma onda de crescimento
e otimismo, o governo brasileiro, pressionado por indices alarmantes de
desmatamento na Amazonia Legal®, tomou a iniciativa de fazer um planejamento
integrado, envolvendo diferentes setores do poder publico e niveis administrativos,
com o objetivo de implementar um novo modelo de desenvolvimento em bases
sustentéveis.

O principal fruto desse esforco de planejamento integrado é o Plano Amazo6nia
Sustentéavel (PAS), de 2008, consequéncia de um termo de cooperacao assinado
pelo presidente da Reptblica e os nove governadores dos estados amazonicos,
submetido a consulta de diversos setores da sociedade. O PAS levou cinco anos
para ser formulado e, quando o foi, exprimia-se consensualmente como uma nova
conformacdo teérica — um paradigma diferenciado de ocupacio, sustentabilidade e
preservacao do territério amazonico.

Antes da conclusao do PAS, e premido pela necessidade de apresentar resultados
imediatos para a reversao de cenario de devastacao florestal, o governo federal
engendrou, em ritmo emergencial, o Plano de Ac¢do para Prevencédo e Controle do
Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAm), marcado pelo carater pragmaético e
operacional.

O PPCDAm foi lancado em 2004, quatro anos antes do Plano Amazo6nia Sustentavel,
e com o passar do tempo tornou-se o brago operacional do PAS. Atualmente, o
PPCDAm encontra-se em sua terceira fase e é considerado um plano bem sucedido,
pois sua implementacao coincidiu com grande redugao da taxa de desmatamento,
entdo em ascensao.

Projeto Prodes: Monitoramento da Floresta Amazonica Brasileira por
Satélite

O projeto PRODES realiza o monitoramento por satélites do desmatamento

por corte raso na Amazonia Legal e produz, desde 1988, as taxas anuais

de desmatamento na regido, que sao usadas pelo governo brasileiro para o
estabelecimento de politicas publicas. As taxas anuais sao estimadas a partir dos
incrementos de desmatamento identificados em cada imagem de satélite que cobre
a Amazonia Legal. A primeira apresentacdo dos dados é realizada para dezembro
de cada ano, na forma de estimativa. Os dados consolidados sao apresentados no
primeiro semestre do ano seguinte. (Fonte: Inpe-Prodes)

5 A Amazonia Legal é uma area que corresponde a 59% do territério brasileiro e engloba a totalidade de oito estados (Acre,
Amap4, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins) e parte do estado do Maranhao (a oeste do meridiano
de 44°W), perfazendo 5,0 milhdes de km2. O conceito de Amazonia Legal foi instituido em 1953 e seus limites territoriais
decorrem da necessidade de planejar o desenvolvimento econémico da regido. Os limites da Amazonia Legal foram alterados
varias vezes em conseqiiéncia de mudancas na divisio politica do pais.

Fonte: http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_ content&id=2154:catid=28&Itemid=23.
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Introduc¢io

Figura 2: Taxas de desmatamento na Amazonia brasileira (1988-2013).
Fonte: INPE-PRODES
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Figura 3: Metas de reducido de desmatamento na Amazdnia propostas
pelo governo brasileiro

Fonte: PNMC
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Fundamentado em uma articulacio inédita de ac6es de diversos 6rgaos de governo, o
PPCDAm, além de criatividade, contou desde o seu lancamento com a ousadia e senso
de oportunidade de agentes ptblicos, calgados por uma vontade determinante para
superacao de percalgos institucionais, sociais e politicos.

Apesar do sucesso, reconhecido dentro e fora do Brasil, a capacidade de sustentacdo
futura de seus resultados é objeto de reflexdo. A sua funcionalidade como construtor
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do paradigma almejado pelo PAS também é questionada. As dividas recrudesceram
com o aumento do desmatamento verificado pelo sistema oficial de monitoramento.

O presente texto traz uma breve anéalise sobre a construcdo e implementacdo do
PPCDAm, buscando destacar alguns aspectos sobre a forma como foi pensado,
desafios superados e li¢oes aprendidas.

A perspectiva deste texto é contribuir para a reflexdo sobre politicas, estratégias e
tecnologias utilizadas pelo Brasil, bem como informar outros paises amazonicos no
sentido de estimular a redu¢do do desmatamento e os riscos de degradacdo ambiental,
e incentivar praticas que favorecam a preservacao da floresta, as atividades
econdmicas sustentaveis, a integridade dos diversos ecossistemas e a qualidade da
vida das populacgoes locais.

Tempestade no Rio Tapajos, Para, Brasil.
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Concepcao de uma vontade politica

A emergéncia da ideia do cuidar
da Terra — desde os idos da
“Primavera Silenciosa”, da
“Hipotese de Gaia” e do Clube de
Roma — conforma, no final da
década de 1980, uma percepcao
quase universal sobre a
necessidade de atenc¢ao a regides especiais do planeta, como a Amazonia. As ciéncias
ecologicas e ambientais, estruturadas em perspectivas sistémicas, concebem os
fundamentos motivadores sobre a necessidade de tratamento especial que deveria ser
dado a maior floresta tropical do planeta.

Livro da bidloga americana Rachel Carson, publicado em 1962. O livro tem como
mérito tirar a questao ambiental do nicho restrito dos cientistas e ampliar a discussao
dos cuidados com o uso de produtos quimicos e a contamina¢ido ambiental.

Originalmente proposta pelo investigador britanico James E. Lovelock em 1972 como
hipétese de resposta da Terra, ela foi renomeada conforme sugestdo de seu colega,
William Golding, como Hipotese de Gaia, em referéncia a Deusa grega suprema da
Terra — Gaia. A hip6tese é frequentemente descrita como a Terra como um tnico
organismo vivo.

O Clube de Roma é um grupo de pessoas ilustres que se reinem para debater um
vasto conjunto de assuntos relacionados a politica, economia internacional e,
sobretudo, a0 meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel. Foi fundado em

1968 pelo industrial italiano Aurelio Peccei e pelo cientista escocés Alexander King.
Tornou-se muito conhecido a partir de 1972, ano da publicacao do relatério intitulado
Os Limites do Crescimento.

Em paralelo a essas concepgdes e iniciativas, se observa no Brasil o inicio do
desenvolvimento de megaprojetos economicos e do lancamento de politicas publicas
ocupacionais, de incentivos fiscais e infraestruturais, cujos resultados revelaram-se,
muitas vezes, controversos, quando nao, desastrosos.

Na esteira reativa a esses projetos, tocados especialmente em periodos de regime
autoritario®, se ampliam e convergem movimentos sociais na regiao, que lutam pelos
direitos dos povos da floresta, cuja expressividade expoente se da mais adiante com
a morte do lider seringueiro Chico Mendes em 1988, no estado do Acre, que ganha
repercussao internacional.

6  Em 1966, o presidente Castelo Branco formulou a histérica expresséo, “integar para nio entregar” alinhado ao discurso
militar nacionalista contra rumores de internacionalizacio da regido. A frase se tornou um dos lemas da ideologia de
seguranca nacional do governo militar (1964-1985) que se desdobrou em grandes projetos como na Amazdénia Legal, como:
arodovia Transamazonica (terceira maior rodovia do Brasil, com 4.223 km, ligando Cabedelo, na Paraiba a Labrea, no
Amazonas, cortando sete estados brasileiros); as hidrelétricas de Balbina e Tucurui; e os programas ocupacionais como o
Polonoroeste (Programa Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil), que foi executado durante os anos 1980, com
recursos do governo brasileiro e do Banco Mundial, sob a coordenacédo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-
Oeste (Sudeco).
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Em 1992, durante a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e

o Desenvolvimento, a ECO 92, se configura uma visao mais robusta no meio
académico e na opinido publica favoravel a uma agenda politica internacional para o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia.

A luta contra o desmatamento das florestas tropicais aparece como um dos temas
prioritarios da Agenda 217, principal documento resultante da ECO 92, conferéncia
conhecida internacionalmente como Rio 92.

A cooperacao internacional para acelerar o desenvolvimento sustentavel dos paises
em desenvolvimento também é tema destacado nesse documento. A convergéncia de
argumentos, justificativas e interesses faz com que, ainda na ECO 92, seja lancado o
Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil (PPG7) que teve
seus primeiros projetos executivos iniciados no Brasil em 1995 (Veja Boxe 1).

Caminhao de transporte de animais, MT-208, Mato Grosso, Brasil.

7  Deacordo com o governo brasileiro (Ministério do Meio Ambiente), “a Agenda 21 pode ser definida como um instrumento
de planejamento para a construgio de sociedades sustentaveis, em diferentes bases geograficas, que concilia métodos

de protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econdmica. A Agenda 21 Brasileira é um instrumento de planejamento
participativo para o desenvolvimento sustentavel do pais, resultado de uma vasta consulta a populagéo brasileira. Foi
coordenado pela Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e Agenda 21 (CPDS); construido a partir das diretrizes
da Agenda 21 Global; e entregue a sociedade, por fim, em 2002”; extraido de http://www.mma.gov.br/responsabilidade-
socioambiental/agenda-21, em 17/05/2014 (11h11).
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Concepcéo de uma vontade politica

Boxe 1 — Programa Piloto para a Protecao das Florestas Tropicais
do Brasil (PPG?7)

O PPG7 nasceu imbuido de carater inovador e experimental, inerente a um programa
piloto. A iniciativa durou 17 anos e foi concluida em 2009, tendo contado com
recursos da ordem US$ 460 milhoes de ddlares, investidos em diferentes projetos
relacionados a quatro areas estratégicas: apoio a producio sustentavel e manejo dos
recursos naturais; criagao e ampliacdo de areas protegidas, incluindo demarcacio

de terras Indigenas; fortalecimento dos 6rgdos estaduais de meio ambiente, com
foco sobre a descentralizacdo da gestao ambiental e territorial; pesquisa e difusdo
cientifica e tecnoldgica.

Apesar dos componentes de amplo alcance, dos resultados palpaveis e das licbes
aprendidas — tanto sobre o que pode ou deve ser feito, como sobre o que nao pode
ou nao deve ser feito, que acabaram por orientar muito programas vindouros — o
programa foi criticado por tratar questoes de forma segmentada, ser moroso em
termos de aplicacdo de recursos, ou desenvolver projetos de forma pulverizada,
espalhados num territério de dimensdes continentais. Porém, a maior injustica que
pode ser feita sobre o PPG7 advém de uma perspectiva equivocada, que projetava
sobre ele a atribui¢do ou responsabilidade de conservar os recursos naturais na
Amazonia brasileira. Isso se deveu muito ao fato de, em 2004, quando o programa
completava dez anos de existéncia, o Brasil e o mundo constatarem o segundo maior
pico de desmatamento da histéria do bioma: foram 27 mil km? num tnico ano, ou
seja, uma area equivalente a todo o estado de Alagoas no nordeste brasileiro.

Na verdade, o que se evidenciava naquele momento era mais um exemplo do eminente
paradoxo entre politicas desenvolvimentistas e conservacionistas propostas pelo
governo brasileiro, cuja vigéncia, apesar das nuances diferenciadas, persiste até os
dias de hoje, como melhor discutido adiante.

Figura 4: Exemplo de legado do PPG7 para a gestio ambiental na

Amazonia e no Brasil: as origens do Cadastro Ambiental Rural
(Baseado em Pires, 2013)

1995

Iniciam-se, no ambito do
SPRN, os Planos de Gestao
Ambiental Integrada (PGAIs)
nos 9 estados Amazonicos.
Foco: habilitar os governos
estaduais para a gestao
ambiental.

2012 2000-2010 | 1999

O Novo Cadigo Florestal Apropriagédo da Iégica do No ambito do PGAI do Mato
brasileiro estabelece o SLAPR, em especial do Grosso, desenvolve-se o

Cadastro Ambiental Rural cadastro de iméveis rurais Sistema de Licenciamento

(CAR) como registro publico e (registro eletrénico por Ambiental de Propriedades

Rurais (SLAPR) - integragdo
de informagdes (por meio
de geotecnologias) para
fiscalizagdo, monitoramento e
licenciamento
ambiental de imoveis rurais.

obrigatdrio a todos os iméveis georreferenciamento), pelos
rurais do pais. demais Estados da Amazonia
e pelo Governo Federal.
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Conforme assinalado, os indices
crescentes de desmatamento na
Amazonia Legal, observados

DUAS [0 N DTA 0 ES logo ap6s a virada do século,
demandavam esclarecimentos por

parte do governo e da sociedade
brasileira, principalmente, respostas
evidentes de controle. Ha algum
tempo, os estudiosos ja apontavam que planos autoritarios de ocupacao, de incentivos,
de infraestrutura e desenvolvimento da Amazonia contribuiam significativamente
para inducdo do desmatamento na regiao®.

Desde os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) dos governos militares,
passando pelo Plano Avanca Brasil do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC)
até o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) dos governos Luiz Inacio
Lula da Silva e Dilma Rousseff, prevalece para a Amazonia, a despeito de avancos
institucionais e tecnolégicos pro-sustentabilidade, o viés geopolitico de adentrar a
regido no sentido de integra-la a por¢ao mais desenvolvida do Centro-Sul do pais.

E interessante observar que ao longo de meio século de sucessdes de governos com
caracteristicas bem distintas, conota-se uma mesma ideia de integragao da regiao, no
sentido de tira-la de um julgado atraso socioeconémico, onde a floresta representava
um obstéculo a ser vencido.

Um olhar minucioso mostra que os principais slogans justificadores de estratégias
geopoliticas de integracio e ocupacio da regido permaneceram praticamente os
mesmos, que seriam: apropriar recursos naturais na dinimica macroeconémica do
pais; prover infraestrutura; ofertar melhorias e desenvolvimento social (com destaque
para o argumento de diminuigao de desigualdades sociais) e, reverter a cronica
auséncia do Estado na regiao.

Logicamente, os contextos sociopoliticos e econémicos, em diferentes niveis
hierarquicos, transformaram-se significativamente ao longo dos tltimos 50 anos.
A cada nova orientac¢ao macropolitica, os slogans recebiam adornos discursivos
pertinentes a respectiva época.

A visdo de integracdo se atualiza no momento com a posi¢ao governamental de que

o uso dos recursos da Amazonia é indispenséavel para o crescimento econdmico

do Brasil (geracao de energia, extragdo mineral, agronegocio, por exemplo); num
contexto marcado pela exploragao ilegal de terra, desigualdade socioeconémica,
violéncia no campo, auséncia de aparelhos estatais, modificacdo e descumprimento da
legislacao ambiental (veja Boxe 2).

A principal evolugao no discurso é observada com a entrada do argumento da
sustentabilidade como pretensa condi¢ao para o desenvolvimento. Assim, a dimensao
da sustentabilidade introduz no cenério politico, ainda que timidamente, um
entendimento, deveras importante, hd muito reconhecido pelos povos da floresta e
mais recentemente pela ciéncia convencional, de que a floresta ndo representa, ou nao
deveria representar, necessariamente, um obstaculo ao desenvolvimento.

8  Exemplos a respeito: MARGULIS (2003); NEPSTAD et al. (2000) e WALKER & HOMMA (1996).
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Integracao: duas conotagoes

AFLORESTA EM PE
NAO REPRESENTA

UM 0BSTACULO AO
DESENVOLVIMENTO

O modelo de desenvolvimento é que devia ser questionado. Assim, de inexistente no
discurso dos militares, para protagonista no discurso do governo Lula, é a dimensao
da sustentabilidade que fundamenta a critica sobre as politicas contraditérias, ou
paradoxais, dos proprios governos que a advogam.

Em 2003, a entao Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva empossada como um
simbolo da atencdo e consideracdo que o governo federal se propunha a tratar

questdes socioambientais, onde a Amazodnia figuraria como territdrio especial, da um
contorno diferenciado frente as avassaladoras noticias envolvendo os altos indices de
desmatamento prevalecente a época, trazendo para o debate aberto, questdes como: o
problema do desmatamento seria de responsabilidade de quem? Do Ministério do Meio
Ambiente? Ou seria o Ministério do Meio Ambiente quem teria propostas de solugao?

A resposta nao tardou a chegar. E veio direta, em forma de decreto presidencial que
constituiu o Grupo Permanente de Trabalho Interministerial (GPTI), com a finalidade
de propor e coordenar acoes que visavam a reducdo dos indices de desmatamento na
Amazonia. O GPTI, criado em 2003, langou em 2004 o Plano de A¢ao para Prevencao
e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm), organizando a discussao
de estratégias e agoes por quatro Eixos Tematicos: 1 — Ordenamento Fundiério e
Territorial; 2 — Monitoramento e Controle Ambiental; 3 — Fomento a Atividades
Produtivas Sustentaveis e; 4 — Infraestrutura Ambientalmente Sustentével.

Na lista dos 6rgaos que deveriam compor o grupo de trabalho permanente, a serem
coordenados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, foram indicados de imediato:

= Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),

= Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI),

= Ministério da Defesa (MD),

= Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),

= Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC),
» Ministério da Integracao Nacional (MI),

= Ministério da Justica (MJ),

= Ministério do Meio Ambiente (MMA),

= Ministério das Minas e Energia (MME),

* Ministério dos Transportes (MT), e

= Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)°.

Com essa medida, a ctipula do governo federal, a época, dava sinais de que
entendia, ou pelo menos demonstrava que entendia, a necessidade de alinhamento
e harmonizacao de suas politicas para a regido, desenvolvimentistas ou
conservacionistas. A palavra integracao recebe, pois, uma segunda conotagdo no
ambito da gestdo do territério amazonico, passando a figurar também como uma
necessidade irrefutavel que as politicas de diferentes pastas ministeriais teriam que
passar a engendrar. Isso ndo significa que esse entendimento tenha sido natural ou
fluidamente apropriado nas esferas operacionais do governo, assim como por outros
segmentos da sociedade.

9  Por meio de decretos complementares, novos ministérios foram sendo incorporados ao GPTI na medida em que esse
avancava em seus trabalhos, como: Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestdo, Ministério da Pesca e Aquicultura e
Ministério da Fazenda.
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Boxe 2 — A questao energética

A necessidade de producao de mais energia e a manutencao da fonte hidrelétrica
como principal fonte da matriz energética brasileira trazem de volta a construgao de
barragens e formacao de represas na floresta e se colocam no centro do processo de
devastaciao na Amazonia.

A expansao da fronteira hidrelétrica para o interior da Amazonia constitui uma forte
ameaga para a protecao ambiental, inclusive em areas acima do chamado Arco do
Desmatamento, em terras ainda nao violadas, até ha pouco protegidas por lei e/ou
destinadas as populagoes tradicionais.

Os riscos socioambientais da implementagao dos projetos hidrelétricos surgem
de diretrizes de setores do governo brasileiro, alheios a legislacdo do sistema de
conservacao e aos marcos que regram o licenciamento ambiental.

Vale notar que cabe ao governo, contraditoriamente, analisar os projetos das
hidrelétricas, estabelecer ac6es mitigadoras para as obras, fiscalizar a formacao de
reservatorio e a instalacao das linhas de transmissao e, eventualmente, autuar os
executores. Em muitos casos, o Estado € o principal sdcio dos empreendimentos e o
maior interessado que as construgdes avancem aceleradamente.

Assim, observa-se a rentincia de medidas de prote¢ao a unidades de conservacao e
terras indigenas; recrudescendo o clima de enfrentamento entre empreendedores e
atingidos, inclusive com registro de epis6dios de violéncia institucionalizada.

Em setembro de 2014 o governo federal alterou o Plano Decenal de Expansao de
Energia 2023, excluindo a proposta de construgao das barragens de Sdo Simao e de
Salto Augusto, no interior do Parque Nacional do Juruena (AM/MT), garantindo a
integridade do parque por pelo menos 10 anos. As justificativas, no entanto, estao
pautadas como “longos prazos verificados ultimamente no processo de licenciamento
ambiental” em 4reas protegidas, ao invés de demonstrar uma decisao tomada sob os
argumentos de salvaguardas sociais e ambientais.

' a " i
il — F " -
Construgéo de barragem no Rio Teles Pires, na Bacia do Rio Juruena, Mato Grosso, Brasil.
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Poder econémico e politica simbdlica

Considerando a indubitavel
influéncia que o poder econdémico
., » exerce sobre a priorizacdo de
E PU LITI tA SI M B 0 LI [A politicas setoriais no Brasil, e
que esse poder hegemonico nao
identificou a floresta em pé como
condigdo para sua reproducio e

ampliagao, é possivel imaginar alguma correlagao entre aumento de Produto Interno
Bruto (PIB) e aumento de taxas de desmatamento' (Veja Boxe 3).

O mercado de madeira e de proteinas (carne e graos, por exemplo), assim como

o de terras, quando aquecidos, tendem a agravar o desmatamento. Argumentos
sustentados na racionalidade econdmica e no apelo da fung¢ao social de certos
empreendimentos tém prevalecido nos diversos niveis do processo decisorio ptblico
(do federal, estadual ou municipal)*. Sob o julgo da promoc¢do do desenvolvimento

e do crescimento, politicas de incentivos fiscais, crediticios e ocupacionais, assim
como de suporte logistico e infraestrutural, sdo canalizadas em seu favor. Concorre-
se assim para processos de retroalimentacdo, ou de causalidade bidirecional'?,
controversos, como por exemplo: quanto mais crédito agricola, mais desmatamento
e vice-versa, quanto mais desmatamento, mais crédito agricola, ou; quanto maior

o valor da terra, mais desmatamento, e quanto mais desmatamento, maior o valor
da terra, ou ainda; quanto mais infraestrutura, mais desmatamento e quanto mais
desmatamento, mais demanda por infraestrutura.

Independente de alguns estudos mostrarem que tais correlacbes nao se apresentam
necessariamente unissonas, ou irrefutaveis, pois podem variar em relagio a
localidade, aos atores envolvidos ou ao periodo de analise, a contradi¢ao do governo
tem-se mostrado recorrentemente explicita: realiza gastos que influenciam o
desmatamento em determinada regido e, ao mesmo tempo, efetua novos gastos
para mitigar o desmatamento. Tratam-se de processos em geral nao alinhados

as premissas de equilibrio e sustentabilidade. Sao picos de aumento de PIB, ndo
necessariamente persistentes. S3o picos de transformacao da cobertura vegetal,
nao necessariamente recuperaveis. O fenémeno “do boom ao colapso”®, vivido por
dezenas de municipios amazoénicos, é exemplo explicito dessa questao. Assim como o
sdo os milhares de hectares de areas abandonadas, de pastos degradados, de corpos
hidricos depauperados.

10 VARGAS, J.I.. Modelagem matemaética simples do desmatamento na Amazénia. In: Economia & Energia, n°. 86; 2012.
Disponivel em: http://ecen.com/eee86/ece86p/desmatamento_amazonia.htm (acesso: dez/2013).

11 BURSZTYN, M.A. et al. .Aspectos legais e institucionais da gestdo ambiental na Amazonia. In: Sayago, D., Tourrand, J.F.
&Burstyn, M. (org.). Amazdnia Cenas e Cenario. Editora UnB, Brasilia, 2004; p.263-294.

12 DINIZet alli, “Causas do desmatamento da Amazonia: uma aplicagdo do teste de causalidade de Granger acerca das principais
fontes de desmatamento nos municipios da Amazonia Legal brasileira” In: Nova Economia, 19 (1):121-151, Belo Horizonte, 2010.

13 Aexpressdo “do boom ao colapso” foi descrita em estudo (2000) do Instituto do Homem e do Meio Ambiente na
Amazonia (Imazon) e do Banco Mundial para qualificar o avanco da fronteira na Amazonia no final do século 20, marcado
pelo ciclo de degradacao dos recursos naturais e atividade econémica intensa e nao sustentavel, acompanhado de efémero
crescimento na renda e emprego (boom), que antecede o colapso social (com violéncia no campo), decadéncia econdmica
(queda de renda e desemprego) e perdas ambientais (devastacdo de recursos como a madeira). A respeito veja: SCHNEIDER,
R. (et alli). “Sustainable Amazon: limitations and opportunities for rural development” In World Bank Technical Paper n®
415. Environment Series. Washington DC: World Bank, 2000; e CELENTANO, D. e VERISSIMO, A. “O avanco da fronteira
na Amazoénia: do boom ao colapso. In: IMAZON, Belém (PA), série O Estado da Amazonia - Indicadores , 2007 — http://www.
imazon.org.br/publicacoes/o-estado-da-amazonia/o-avanco-da-fronteira-na-amazonia-do-boom-ao
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Boxe 3 — Desmatamento e crescimento economico

Cabe notar que nao é um ponto pacifico de que haja relacao direta e necessaria entre o
aumento do Produto Interno Bruto (PIB) e o desmatamento da Amazénia. O governo
brasileiro acentua que a principal evidéncia de sucesso do PPCDAm foi ter obtido
queda da taxa de destruicao da floresta em anos de crescimento econdémico, divulgado
trimestralmente com dados nacionais desagregados por grandes setores de atividade,
como a “agropecudria”.

O acompanhamento mais minucioso de microdados sobre as atividades econdémicas
que tendem a impactar a floresta por municipio cruzados com as taxas locais de
desmatamento pode oferecer elementos que tornam mais complexa a relacao entre
desempenho econdmico e devastacao.

O estudo “Desmatamento e Crescimento Econdmico no Brasil: uma analise da Curva
de Kuznets Ambiental para a Amazonia Legal” publicado em 2011 (dados relativos

ao periodo 2001-2006) assinala que “a relacao entre desmatamento e crescimento
econdmico é verificada na forma [grafica] de ‘N’ invertido, ou seja, o desmatamento é
decrescente para baixos niveis de PIB per capita, para depois crescer a medida que o
PIB per capita se eleva, e torna-se decrescente novamente para niveis mais elevados
de PIB per capita” OLIVEIRA et al. (2011).

Além das atividades econOmicas, o estudo aponta que a atuacao institucional,
informacao e educacao ambiental podem contribuir para reduzir a devastacao.
“Aumento de produtividade nas areas desmatadas, fortalecimento institucional para

a protecao da floresta e maior consciéncia ambiental por meio de educacao e acesso a
informacao sdo fatores que podem levar ao efeito esperado de reducdo do desmatamento.
Politicas publicas voltadas para estas questoes tém a capacidade de reduzir a altura e a
convexidade da relacao, acelerando o processo de reduciao do desmatamento” (IDEM)™.

Desmatamento em Rondbnia, Brasil.

14  Arespeito leia IBGE “Em 2013, PIB cresce 2,3% e totaliza R$ 4,84 trilhdes” retirado de http://saladeimprensa.ibge.gov.
br/noticias?view=noticia&id=1&idnoticia=2591&busca=1&t=2013-pib-cresce-2-3-totaliza-r-4-84-trilhoes em 14.05.2014
(9h51); e OLIVEIRA, Rejane (et alli). “Desmatamento e Crescimento Econémico no Brasil: uma analise da Curva de Kuznets
Ambiental para a Amazonia Legal” In: RESR, Piracicaba (SP), vol. 49, n® 03, p. 709-740, jul/set 2011 retirado de http://www.
scielo.br/pdf/resr/v49n3/a08v49n3.pdf em 14.05.2014 (9h49)

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 27

VdI3d3d IWNIANC/ 1ZVHE-4MM ©



Interesses em disputa

Para além das contradicoes
econdmicas, existem os
descompassos politicos e
institucionais na governanca
ambiental. O Grupo Permanente
de Trabalho Interministerial do
desmatamento da Amazoénia foi concebido para atuar num turbilhio de interesses
provindos de atores diversos. Além de sua inerente dinamicidade e pluralidade®®,
com destaque para a diversidade da natureza que esté associada a pluralidade social
e cultural®, a Amazonia esta sujeita a multiplos olhares, que representam diferentes
tipos de enfoques e abordagens. A “realidade” amazonica acaba por se compor por um
“mosaico de realidades”, o que se estende na diversidade de visoes politicas.

Em termos simples, na arena politica amazonica persistem duas correntes opostas,
as quais Bertha Becker” denomina de exégena e endbgena. A corrente exogena

seria a “desenvolvimentista” e ambientalmente conflituosa, trazida historicamente
por grandes interesses politico-econémicos que concebem a Amazonia como fonte
de recursos naturais. Esta corrente envolve atores da esfera privada, nacional e
estrangeira, que buscam a apropriacao maior e mais rapida possivel dos recursos.
Ela é também representada por parte dos governos estrangeiros e do governo
federal que, a exemplo do governo militar nas décadas de 60 e 70, procura ocupar a
Amazonia com grandes programas de desenvolvimento. E uma corrente de postura e
interesse elitista.

A corrente enddgena seria a representada por diversas institui¢coes locais, buscando
o desenvolvimento local, autossustentavel e ambientalmente adequado, a partir das
potencialidades culturais historicas e atuais da vida na floresta, que envolvem o
extrativismo nao madeireiro, a agregacao de valor a esses produtos com tecnologias
apropriadas e a bioprospecc¢ao eticamente regulada e que inclua a repartigao de
beneficios. Essa corrente, semelhante ao ecodesenvolvimento, encontra aliados

em instituicoes ambientalistas, nacionais e estrangeiras, e em instituigoes
governamentais (em parte do Governo Federal e de governos externos, e tende a
expressar interesses pluralistas).

Dada a polaridade dessas correntes e a explicita desvantagem da corrente
ecodesenvolvimentista em termos de prioridade, credibilidade e suporte recebido do
poder ptiblico, questionou-se se a criacdo do GPTI para diminuir o desmatamento
da Amazonia ndo estaria incorrendo na “armadilha do simbolismo™: teria o governo
a inten¢do verdadeira de implementar as decisoes do GPTI? Ou o GPTI foi criado
apenas com o objetivo de permitir que os politicos oferecessem ao publico, interno e
externo, satisfagoes simbdlicas?

15 Uma visao sobre o mosaico de atores na dindmica amazonica pode ser vista em PASQUIS, R.et alli. As Amazonias: um
mosaico de visdes sobre a regiio - Estudo realizado para o Banco Mundial/CDS-UNB. Brasilia, 2003; impresso, 44p.

16  Ver por exemplo: BURSZTYN, M.A. et al. Aspectos legais e institucionais da gestdo ambiental na Amazénia.
In: Sayago, D., Tourrand, J.F. & Burstyn, M. (org.). Amazonia Cenas e Cenario. Editora UnB, Brasilia, p.263-294;
KOHLHEPP, G. “Desenvolvimento sustentavel na Amazoénia? Davidas na consolidagdo do Programa Piloto, as recentes
estratégias e a realidade amazonica”. In: Coy, M. & Kolhepp, G. (org.). Amazonia Sustentavel, Desenvolvimento sustentavel
entre politicas publicas, estratégias inovadoras e experiéncias locais. Ed. Garamond Universitaria, Rio de Janeiro, 2005

17 BECKER, B. “Os Eixos de Integracio e Desenvolvimento e a Amazo6nia”. In: Revista Territorio. Ano IV, n° 6, 1999,
p.29-42.
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Na verdade, ao se proceder a analise das avaliagoes feitas sobre politicas ambientais
propostas para a Amazonia, os estudiosos e pensadores, ja naquela época (meados da
primeira década do século 21), constatavam que:

= para a Amazoénia o planejamento do governo ainda seguia a linha do “pseudo-
-planejamento”;

» 0s programas propostos muitas vezes nao conseguiam ultrapassar a fase da
retorica;

» prevalecia nos programas muito mais uma conotacao “simboélica” do que pratica;

» Constatou-se ainda que a forma com que o GPTI foi criado conferia com algumas
caracteristicas de politicas simbdlicas, como:

+ sao concebidas a despeito de valores e interesses conflitantes;
» sdo impulsionadas por crises — motivagoes esporadicas;

« sao formuladas sem que se tenha sido dada atencao necessaria ao modo
pelo qual forcas poderosas, particularmente as forcas econémicas,
poderiam afetar a sua implementacao;

+ sdo editadas sem o devido cotejamento das reais consequéncias, apenas
no intuito de dar uma resposta as fluidas aspiragoes da sociedade num
determinado momento'®.

Nao ha davida de que a época, a tomada de decisao do governo estava carregada

de conotacgdo simbdlica, ou seja, ndo se fundava em motivacao, ou vontade politica
inequivoca ou plena. Ndo havia completa compreensio e consenso quanto aos
objetivos a serem atingidos e, especialmente, como seriam atingidos. Nao se tinha
clareza sobre sua eficiéncia instrumental e normativa. Além de divergéncias internas,
o GPTI foi criticado por nao privilegiar a participagao de ONGs, movimentos sociais
e iniciativa privada. Todos queriam introduzir-se nas discussoes no sentido de terem
seus pontos de vista considerados e, quem sabe, privilegiados.

Porém, a despeito de riscos e aspectos negativos, da conotagio simboélica sobreveio o
relevante papel politico-ideoldgico da iniciativa. Encontrava-se erguido, mais do que
nunca, o bastido em favor do ecodesenvolvimento da Amazonia. Caracterizado, neste
momento, por forte viés pragmatico, sobre o qual, alguns seguidores, situados em
posigoes estratégicas, dentro e fora do governo, souberam tirar proveito.

18 NEVES, M. A. Constitucionalizac¢ao Simbodlica. 3a. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2011.
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Sobre transversalidade e internalizacao

A titulo de exemplo, pode-se dizer que dois
S 0 B R E T R A N SV E RS A L I D A D E fatos corroboram o hesitar governamental
sobre os trabalhos do GPTI. O primeiro
foi a retirada do eixo tematico nominado
Infraestrutura Ambientalmente Sustentavel
do PPCDAm, cujo subgrupo de trabalho
especifico manifestava: “os investimentos
em infraestrutura tendem a provocar uma
forte valorizacao de terras em sua area de influéncia, mesmo antes de sua realizacao.
Em muitos casos, a mera expectativa de realizacdo de grandes obras estimula processos
de especulacao fundiaria, grilagem de terras publicas, migracoes, a abertura de novas
frentes de desmatamento e a ocupacao desordenada do espaco”.

Ou seja, no ambito de constru¢do do PPCDAm o GPTI néo conclui o debate e, por
isso, nao teve autorizacdo para exprimir propostas para projetos infraestruturais
em implantacdo na Amazdénia. O governo justificou que, por se tratarem de
projetos estratégicos para o desenvolvimento da regiao e do pais, estariam sendo
considerados no Plano Amazo6nia Sustentavel®.

O segundo fato foi o proprio relatério técnico de avaliagio do PPCDAm que, em
2005, um ano apoés seu lancamento, apontava como dificuldade de condugao do
GTPI a “falta de sinalizagdo mais clara do governo sobre o nivel de prioridade do
plano para a Amazonia”. Na medida em que s@o observadas oscilagdes no “grau de
prioridade”, a efetividade de uma politica tende a ficar muito comprometida.

No entanto, apesar do titubear do governo, a bandeira do controle do desmatamento
permaneceu erguida. E esta sinalizacio foi importantissima para o processo. A
determinacdo da ctipula do governo podia se expressar de forma:

= direta, como por exemplo quando o governo manteve, por quase uma década,
a central de decisoes sobre o controle do desmatamento da Amazdnia na Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Isso significou “empoderamento” da politica
em torno de uma lideranca estratégica, com poder de convocagao?’;

= indireta, como por exemplo quando o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao (MPOG) determina, por meio de seu Plano de Gestao Publica do Governo
Federal?, fundamentos multissetoriais do tipo: “deve-se evitar a fragmentacao
e a coexisténcia de politicas, projetos, e programas concorrentes e/ou contra-
ditbrios”, e “a integracdo interorganizacional deve ser incentivada, mediante a

19 Considerando que o PAS ndo é um plano operacional, mas um plano estratégico contendo um elenco de diretrizes e
estratégias recomendéveis para a sua implementacio, o governo buscou incluir a¢des especificas de combate ao desmatamento
em planos operacionais sub-regionais, ligados a grandes empreendimentos de infraestrutura na Amazoénia, como o Plano

de Desenvolvimento Regional Sustentéavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 (Cuiaba-Santarém) e o Plano

de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu, vinculado a constru¢io da Usina de Belo Monte. Porém, parece ter
havido dificuldade em se coadunar os cronogramas de implantagéo das obras com os cronogramas voltados a promogao da
sustentabilidade socioambiental das regides de influéncia desses empreendimentos. Muitos problemas sao relatados nesse
sentido, inclusive o aumento do desmatamento (ver por exemplo, RAMOS, A. & LIMA, A. (2006). Obras de infra-estrutura
nio garantem desenvolvimento do Pais. BSB: Instituto Sociambiental, retirado de .http://www.socioambiental.org/
esp/ desmatamento/site/infraestrutura; BARRETO, P., BRANDAO JR., A., MARTINS, H., SILVA, D., SOUZA JR., C., SALES,
M., & FEITOSA, T. Risco de Desmatamento Associado a Hidrelétrica de Belo Monte (p. 98). Belém: Imazon, 2011.;
FEARNSIDE, P.M. & LAURENCE W. F. “Infraestrutura na Amazonia: as li¢des dos planos plurianuais” IN. CADERNO CRH,
Salvador, v. 25, n. 64, p. 87-98, Jan./Abr 2012.; BERMANN, C. . “O projeto da Usina Hidrelétrica Belo Monte: a autocracia
energética como paradigma” IN: Novos Cadernos NAEA, v. 15, n. 1, p. 5-23, jun 2012.

20 O poder de convocagio aqui referido diz respeito a prestigio, ou autoridade, de um 6rgao, que é capaz de atrair, ou impor,
a presenca de tomadores de decisdo posicionados em escaldes altos de outros orgaos.

21  http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/seges/gestao_publica_para_uma_brasil_de_todos.pdf
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DO PONTO DE VISTA
OPERACIONAL, A
TRANSVERSALIDADE DAS
QUESTOES AMBIENTAIS
DEPENDE SOBREMANEIRA
DA INTERNALIZACAO DAS
PREOCUPAOES COM 0
MEIO AMBIENTE

formacao de redes para tratamento de questoes transversais, intergovernamen-
tais e com segmentos da sociedade civil”.

Ao pronunciamento do MPOG em favor da transversalidade e integracdo inter-
organizacional subjaz o reconhecimento de problemas relativos a capacidade da
administrac¢do ptblica em alcancar resultados de desenvolvimento e sustentabilidade,
que se relacionam a problemas de déficits de implementacdo e fragmentagao®?.

Do ponto de vista operacional, a transversalidade das questdes ambientais depende
sobremaneira da internalizacao das preocupacdes com o meio ambiente nos diversos
niveis do processo decisério. O PPCDAm se enquadra como um “exercicio de
transversalidade ambiental”, que exige o fortalecimento da cultura ambiental em
varios dos ministérios participantes®(Veja Boxe 4).

Boxe 4 — Comentarios sobre internalizacao de aspectos ambientais nos
ministérios participantes do PPCDAm, evolucao 2004 — 2008

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) — Baixa
resposta ao PPCDAm. Interesses do agronegocio conflitivos. Possibilidade de
crescimento com a aproximacgdo da Embrapa, com vertente de pesquisas sobre
recursos naturais. Deixou lacuna em acdo estratégica: incentivo a recuperacio de
areas degradadas para a producdo. Posteriormente, langou o Plano ABC (Agricultura
de Baixo Carbono) com uma linha de crédito associada.

Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Inovacao (MCTI) — Incremento da
agenda ambiental, com forte inducdo dos assuntos relacionados as mudancas
climéticas. Trabalhos de monitoramento com reconhecimento mundial. Incrementou
sistema de monitoramento que revolucionou o controle ambiental na Amazonia
(Deter).

Ministério da Defesa (MD) — Entendimento intrinseco sobre a potencialidade
dos recursos naturais brasileiros e necessidade de prote¢ao dos mesmos. Evolucao
nos interlocutores dispostos para contribuir com o Plano (consciéncia ambiental).
Caréncia orcamentéria propria para aderir com vigor ao PPCDAm. Sendo dependente
do repasse de recursos do Ibama para operacoes conjuntas. Exceto em situagoes
emergenciais, requer planejamento prévio para operagoes integradas de fiscalizacdo,
por exemplo.

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) — Baixa resposta ao Plano

no seu inicio. Agenda e compromissos sociais complexos. Legislacao avancando no
sentido de consideracgao as questoes socioambientais. Adesdo forte na estratégia

do Dec. Federal n° 6.321/07. Esforco institucional para superar dois dos maiores
desafios: a) sustentabilidade da reforma agraria e b) regularizacao fundiria na regido
amazonica.

22 Técnicos do MPOG envolvidos com o PPCDAm admitem que os planos multissetorias do governo ainda tendem a
apresentar dificuldades para superacdo de problemas executivos. Analises salientam que o desafio é superar a rigidez
estrutural de ministérios quase autonomos, visando possibilitar as articula¢oes indispensaveis para se engendrar uma cultura
cooperativa de participac@o, de negociacao e de consenso politico capaz de transcender as visdes setoriais.

23 Jaseavaliou que a mudanga de “cultura” de uma instituigéo envolve aspectos intrinsecos (ex. cultura corporativa) e
extrinsecos (ex. determinacoes do primeiro escaldo), nem sempre “controlaveis” ou previsiveis. Uma anélise feita em 2008, quatro
anos apos o lancamento do PPCDAm, discutiu de forma sucinta esses aspectos para os ministérios envolvidos no GPTI (ver Box 4).

24 ABDALA, G. (org.). Plano de Ac¢éo para Prevencio e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal
(PPCDAm). Documento de Avaliacao 2004 a 2007. Brasilia: MMA, 2008
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Sobre transversalidade e internalizacao

Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior (MDIC)

— Tendéncia de entendimento crescente da importancia das questoes ambientais.
Amadurecimento de postura mediadora entre setores publico e privado. Adesdo a
estratégia de captacio de recursos para o Fundo Amazonia e o programa de apoio aos
Orgfos Estaduais de Meio Ambiente (Oemas).

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG) — Foco no
desenvolvimento (sentido restrito). Sustentabilidade ainda como expressao in6cua,
porém induzindo processos de cooperacao e didlogo que podem favorecer questoes
ambientais. Demonstrou interesse concreto em contribuir substancialmente nas
novas etapas de planejamento do PPCDAm.

Ministério das Minas e Energia (MME) — Meio ambiente visto como entrave aos
empreendimentos. Evolugao em termos de abertura ao didlogo, mas com retrocesso
em critérios de decisdo em relagdo a criacao de areas protegidas na Amazonia.

Ministério da Justica (MJ)— Aproximacao e incorporagao cada vez mais de
interesses socioambientais. Criacdo de superintendéncias estaduais setorizadas da
Policia Federal. Esfor¢co nao continuado na demarcacao de Territorios Indigenas (TTs).
Reforco nas agoes de controle (Operacao Arco de Fogo).

Ministério da Fazenda (MF) — Pouca aproximacgao com o Plano no seu inicio.
Ausente nos debates sobre a questdo amazonica. Mostrou avanco significativo em
relacdo as discussdes sobre o crédito oficial na Amazonia.

Ministério dos Transportes (MT) — Participacao inexpressiva no PPCDAm. Eixo
de infraestrutura que integrava originalmente o PPCDAm migrou para o Programa
Amazonia Sustentavel.

Ministério das Relacoes Exteriores (MRE) — Participacao pouco expressiva no
PPCDAm. Avanco recente na aceitacao do debate de florestas no ambito da Convencéao
do Clima e discussao sobre os impactos dos biocombustiveis no meio ambiente.

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) — Reconhecimento da associacdo
ilicitos ambientais + ilicitos trabalhistas. Dificuldade na articulacao de estratégia de
fiscaliza¢do integrada (abordagem diferenciada). Evolucdo recente na abertura ao
dialogo (Operacao Arco Verde).
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Caminhao transporta toras para serrarias de Paragominas, Pard, Brasil.

33

NONVO-4dMM / SOLSANIOLYHd NVNI @



Mudancas climaticas e a avalanche de planos no Brasil

Em 1992, no Rio de Janeiro, durante
a ECO 92, foi firmado, por mais de
175 paises, o tratado conhecido como

E A AVA LAN [H E Convencao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima
(UNFCCC, na sigla em inglés), que
D E P LAN US N 0 B RA SI L tem como objetivo a estabiliza¢do da

concentracdo de gases do efeito estufa
(GEE) na atmosfera em niveis tais que

evitem a interferéncia perigosa com o
sistema climético global.

Em 1994, por meio de Decreto Legislativo, o Congresso Nacional aprova o texto da
Convencao-Quadro. Em 1997, o Brasil assina o Protocolo de Quioto na 32 Conferéncia
das Partes da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima

(COP 3) que tem como objetivo regulamentar a Convengao Climatica e, assim,
determinar metas especificas de reducao de emissoes.

Em 2000, cria-se o Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas (FBMC) com o
objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade para a discussdo e tomada de
decisdo sobre os impactos das emissoes de gases, por atividades humanas, que
intensificam o efeito estufa.

Em 2007, o governo institui o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima com
a funcao de elaborar o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. Em 2009, na 152
Conferéncia das Partes (COP 15) da Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre
Mudanga do Clima, realizada em Copenhague, o Brasil anunciou compromissos
voluntarios de redugao de emissao de gases de efeito estufa até 2020.

Esse compromisso foi oficializado por meio da Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima (PNMC), instituida pela Lei n° 12.187/2009, a qual, além de definir os

compromissos de reducao de emissoes, define também os principios, objetivos,

diretrizes e instrumentos da PNMC?.

Logicamente, toda essa articulagio politica internacional, com os devidos
rebatimentos no 4mbito nacional, contribuiu significativamente para as decisoes
sobre as politicas internas de prevencao e combate ao desmatamento na Amazodnia.
A manutencdo da bandeira de controle do desmatamento, acima referida, erguida
por setores do governo federal, esté relacionada a isso. O proprio PPCDAm, em sua
segunda versdo langada em 2009, destaca: com o0 PNMC, as estratégias de controle e
prevencao do desmatamento na Amazonia ganham um novo patamar.

25 Metas de reducido do desmatamento na Amazonia Legal até 2020 (fonte: MMA, 2013)
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O inventario de emissoes de gases de efeito estufa (GEE) do Brasil mostra
historicamente a participacdo preponderante da mudanca no uso da terra, onde o
desmatamento de florestas nativas est4 incluido. Em 2005, 57% das emissées totais
no Brasil vinham dai. Esse panorama mudou bastante?®, sendo a mudanca de usos do
solo responsavel por 22% e o PPCDAm é apontado como principal responsavel?®.

Figura 5: Emissdes de CO,eq em 2005
Fonte: MCTI, 2013
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Em sintese, a “politica de clima” e a de “controle do desmatamento” no Brasil sdo
contemporaneas, suas primeiras acepcoes derivam do mesmo berco, que foi a ECO
92. Porém, cresceram separadas, apesar de compartilharem temas e intervenientes
comuns (MCTI e MMA, por exemplo). Nos primeiros anos do século 21 ganham corpo

26 Variagdo da participacdo de cada setor nas emissoes de GEE no Brasil, de 2005 para 2010 (fonte: MCTI, 2013)

27 Curiosamente, este plano, em sua primeira versao de 2004, ndo traz nenhuma referéncia as mudancas climaticas,
enquanto o PAS, de 2008, o faz, apesar de timidamente. A formalizagdo da parceria entre “politica de clima” e “politica de
controle do desmatamento” ganha um contorno mais amadurecido somente em 2010, com o Decreto Federal n° 7.390/2010
que define o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, indicando que o mesmo ser4 integrado pelos planos de agio para a
prevencao e controle do desmatamento nos biomas brasileiros.
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Mudancas climaticas e a avalanche de planos no Brasil

0 PPCDAm CONSEGUIU
ALCAR A QUESTAQ
DAREDUCAO DO
DESMATAMENTO A
IMPORTANTE ORIENTADOR
DAS POLITICAS PUBLICAS.

e projecao, por caminhos distintos, motivos diferentes e sobre ptiblicos diferentes.
Mas nio demora muito para se encontrarem e se reforcarem mutuamente. A politica
climatica sustenta o baluarte da priorizagao politica tdo necesséria ao controle do
desmatamento. Enquanto que a politica do desmatamento, com seus resultados
pragmaticos, projeta o Brasil como uma das lideran¢as no cumprimento do acordo
internacional sobre mudancas climaticas. Na verdade, sdo os resultados do PPCDAm
que deram ao governo a seguranca necessaria para assumir metas de reducao de
emissoes junto a Convengao-Quadro de Mudanca do Clima.

Essa apropriacao reciproca entre as duas politicas se estendeu também no ambito
organizacional. O PPCDAm emerge na onda da nova geracao de transformacoes da
gestdo publica introduzidas pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao em
favor de aumento de governanca, que previa ado¢ao de novas praticas de interlocugao,
transparéncia e participacao social. Na verdade, a época, uma sequéncia de arranjos
interorganizacionais, com destaque para os interministeriais, foi proposta pelo
governo. E foram sempre aqueles arranjos voltados para lidar com questoes de alta
complexidade, que abarcavam dimensoes biofisicas e subjetivas da realidade, e
envolviam multiplos atores com interesses distintos, ou seja, os problemas socio-
econdmico-ambientais?®.

A despeito da efetividade desses planos, ou seja, de seus resultados de implementacao,
o proprio processo de formulacdo j4 fomentava digressdes analiticas jamais
experimentadas por boa parte dos membros indicados como representantes das
organizacdes. Transformacdes podiam comecar ali. E no processo de debate,
negociacdo e pactuacgio de agdes interorganizacionais que problemas sistémicos e
transversais vém a tona. Oportunidades de instrumentos, ferramentas, metodologias
e localidades podem ser identificadas, assim como, motivacées institucionais e
pessoais podem ser construidas e déficits institucionais podem ser superados.

O Plano Nacional de Mudancas Climaticas (PNMC) acaba seguindo nessa mesma
linha, ou seja, é elaborado e conduzido por Comité Interministerial. Porém, como
numa espécie de planejamento em segundo momento, mas com status hierarquico
superior, o PNMC acaba sendo concebido como uma composic¢ao de outros planos,
setoriais e multissetoriais, ja iniciados, ou por iniciar. Isto é, 0 PNMC é um plano
interorganizacional composto por outros planos interorganizacionais, com destaque
para o PPCDAm, seu “primo” prodigo, j4 em andamento.

28 PPCDAm, PAS e Plano BR-163 Sustentavel sdo exemplos dessa nova geracao de planos formulados no primeiro
quinquénio do século 21.
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Sobre o PPCDAm, de perfil tatico-operacional, vale destacar que, na medida em

que galgava resultados bem sucedidos a cada ano, ia fomentando a elaboracao de
novas politicas ptiblicas que respondessem aos desafios de reduzir o desmatamento
na Amazonia. Ou seja, 8 medida que o PPCDAm delimita seus objetivos e metas,

o0 governo precisa responder com agdes, iniciativas e projetos para resolugido do
problema, de modo que ao longo de oito anos de execugido, o PPCDAm conseguiu
alcar a questao da reducio do desmatamento a importante orientador das politicas
publicas, sejam elas ambientais, agricolas, sociais, econémicas ou industriais. Nesse
sentido, o PPCDAm acabou por congregar diversas politicas puablicas e programas
cujos objetivos, de forma direta ou indireta, contribuem para a prevencao e o controle
do desmatamento na Amazonia.

Por mais moderna e transversal que seja a capacidade gerencial de um governo,
acompanhar e monitorar a implementacdo de todos esses programas e, especialmente,
avaliar seus resultados, onde se inclui uma analise de custo/beneficio, eficiéncia,
ajuste cronoldgico e sequenciamento, grau de interacao e sinergia, discricionariedade
operacional e nivel de transparéncia, representa tarefa herctlea®.

Os riscos de desgoverno, e consequente retrocesso da opgao interorganizacional, sdo
verdadeiros. Nesse caso, as partes interagentes preferem retornar aos seus nichos
convencionais, seus setores de atuagao, levando consigo a descrenca na capacidade
aglutinadora e de lideranga do Estado.

Boiada na rodovia MT-208 e area degradada, Mato Grosso, Brasil.

29 Em resumo, juntando os programas, planos e politicas que estdo apensados/afetos a esses dois planos, o PNMC e o
PPCDAm, lembrando ainda que este esta incorporado aquele, obtém-se uma lista de tamanho e complexidade desafiadora,
para qualquer estrutura governamental contemporinea (Apéndice).

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 37

IV MM/ HOOM O1Z ®



Desmatamento como composicao de diferentes tipos de desmatamento

Questionamentos sobre dispersao
e fragmentacdo de agoes incidem

sobre o PPCDAm desde sua

COMPOSICAQ DE DIFERENTES sy ooe e
TIPOS DE DESMATAMENTQ  tormaores o tinac reaes

causais”?® do desmatamento

foram, de alguma forma,
abordados, com propostas de

intervencao para solucgdo. Entretanto, observou-se a inexisténcia de um exercicio para
definicao de prioridades e respectiva especificagdo de “pré-requisitos” (ordenamento
cronolégico), para que varias das agdes propostas pudessem ser ordenadas e
desenvolvidas com maior chance de sucesso. No se tinha claro também como a
dindmica de inter-relacio de forcas que favoreciam o desmatamento se conformava,
ou dispersava, no espago. O Arco do Desmatamento se estendia por quase 5.000 km.

Figura 6: Relacoes e causas do desmatamento na Amazonia brasileira.
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30 Mini-modelo (sintese) de relagoes causais do desmatamento e acoplamento do PPCDAm, como conjunto de resposta,
sistematizado conforme arcabougo DPSIR (Driving force—Pressure—State—-Impact—Response / For¢a Motriz-Pressdo-Estado-

Impacto-Resposta) ver Abdala, G. 2008, op.cit.
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0 DESMATAMENTO,

EM SENTIDO MAIS AMPLO,
SE COMPOE POR
DIFERENTES TIPOS DE
DESMATAMENTOS

Notoéria também era a dificuldade do governo em ter claro como as suas proprias
forgas de trabalho estavam estruturadas e, consequentemente, se estavam aptas
para os enfrentamentos, inovacoes e reorganizagoes projetadas. A distancia entre o
ntcleo central formulador do plano e os gestores publicos nas pontas, posicionados
nas entranhas do continente florestal, era enorme. Nao somente em termos fisicos,
mas também em termos discricionarios?'. Nem sempre o planificado era possivel
de ser realizado, seja por dificuldades operacionais como por interveniéncias
politicas, inércia corporativa, ou mesmo, motivac¢oes institucionais ou pessoais de
responsaveis.

Vérios desenhos sobre redes e ciclos de desmatamento mostram como fatores de
ordem social, econdmica, ambiental, politica e moral, que levam ao desmatamento,
se interpenetram, potencializando-se ou neutralizando-se, caracterizando processos
de alta complexidade. Complexidade e interdependéncia também observadas,

nos miultiplos atores sociais envolvidos na dindmica do desmatamento, como:
extrativistas, madeireiros, agricultores familiares, garimpeiros, colonos, grileiros,
grandes empresas ou pecuaristas.

Ou seja, tratam-se de processos irregulares no tempo e no espaco, gerando
desmatamentos desiguais entre as regioes, estados ou localidades. O desmatamento,
em sentido mais amplo, se compde por diferentes tipos de desmatamentos. As
estratégias de enfrentamento tem que ter clareza sobre esta questao e devem variar
no espacgo, na medida em que os contextos variam nesse sentido. Urgem dai as
geoestratégias: como atuar em cada localidade, ou regido, especifica.

Em uma escala macro, os fatores primérios que levam ao desmatamento tém

sua origem, direta ou indiretamente nos ciclos de crescimento do PIB e nas

politicas ptiblicas, tais como: planos federais de ampliagao de infraestrutura;

planos de colonizagao que incentivam a migrac¢ao populacional; a flexibilizagao do
financiamento agricola ou da pecuaria por bancos ptblicos ou de desenvolvimento;
a disponibilidade de recursos crediticios baratos (Finam, FNO) e de politicas de
incentivo fiscais (Sudam). A entrada do Brasil no agronegdcio trouxe a globalizacao
para a arena amazonica, que somada as mudancas no Coédigo Florestal?®?,
exemplificam como o governo federal pode ter participacdo efetiva no incremento do
desmatamento.

Fatores de cunho moral associados a corrupg¢ao e impunidade também constituem
vetores do desmatamento. A Amazonia ainda é um espago da violéncia, criminalidade
e corrupcao. Ainda é dificil decifrar, criteriosamente, a correlagio entre o
desmatamento e os diferentes tipos de ilicitos?. A falta de dados estatisticos sobre

a apropriacgao de terras publicas (com grilagem, estelionato e falsidade ideolégica),
dilapidacdo do patrimoénio de populacées locais (sem respeito aos direitos de legitimos
superficiarios), perda de biodiversidade e de servigos ambientais (por biopirataria ou
ndo cumprimento basico da legislacdo ambiental), desvio ou malversacao de créditos
de comercializagao, transporte e investimento (com peculato e corrup¢ao) por atos
ilicitos deveriam fazer parte das analises economicas de viabilidade e de custos do

31 Trataremos discricionariedade como nivel de delegacdo de poder a funcionérios situados em posicao hierarquica inferior
com capacidade de escolher, arbitrar, sozinho ou em grupo, entre distintos cursos de agdo ou “néo-agao”.

32 Naio estd comprovada a repercussao das alteragdes na legislagdo e o aumento do desmatamento. A imprensa internacional
faz essa associacdo. Veja: http://mauriciotuffani.blogfolha.uol.com.br/2014/04/16/ny-times-associa-devastacao-na-
amazonia-a-novo-codigo-florestal/

33 PRATES, R.C & BACHA, C.J.C. “Os processos de desenvolvimento e desmatamento da Amazonia” In:. Economia e
Sociedade - Campinas, v. 20, n. 3 (43), 2011; p. 601-636.
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Desmatamento como composicao de diferentes tipos de desmatamento

desenvolvimento. A reflexdo que cabe aqui nao diz respeito somente a um PIB Verde,
mas ao proprio PIB convencional que poderia se ver anulado, ou mesmo, negativado
em determinadas regioes, caso determinados fatores entrassem na contabilidade.

Nao é por acaso que, num exercicio de escrutinacio da rede de relacoes causais do
desmatamento realizada pelo comité gestor do PPCDAm, ja em sua segunda versao
de 2008, causas criticas sdo apontadas pelo grupo, a partir de uma teia colossal
discriminada de problemas atrelados ao desmatamento, onde problemas com ilicitos,
ou associados a capacidade de lidar com eles, aparecem, explicita ou implicitamente,
em cinco das sete causas apontadas.

Foram apontadas como principais causas:

1. Expansao da pecuaria extensiva pela implantacao de pastagens por grandes e médios
pecuaristas;

. Impunidade dos ilicitos ambientais;

. Fragilidade dos 6rgaos do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA;

. Terras ptblicas nao destinadas;

. Fragilidade nos processos de averiguacao da legitimidade de titulos;

. Pratica de grilagens de terras ptblicas; e

N o g A~ W N

. Atividades econdmicas sustentaveis incipientes.

Boxe 5 — Diferentes estratégias estaduais para combater o desmatamento

Assim como é possivel identificar mais de uma dindmica de desmatamento na
Amazonia, também é possivel assinalar estagios diferenciados nas buscas de solucao.
A diversidade é representativa da institucionalizagcao da politica ambiental nos
estados e consequéncia das prioridades econdmicas dos governos e das elites locais
beneficiadas com a ocupacgao fundiaria irregular.

Os interesses politicos e econdmicos em cada um dos nove estados da Amazonia
Legal eventualmente podem se alinhar com as visdes do governo central quanto

a necessidade de crescimento econdmico da regido, algumas vezes sem cotejar a
questao ambiental. Os estados do Mato Grosso e do Acre sao representativos de dois
extremos dessas diferencas.

O Acre tem uma cultura institucional de mais de uma década em torno do “Governo
da Floresta”. L4, as instituicdes foram criadas e formadas com uma cultura de
trabalho considerando a geracdo de riqueza com a floresta em pé. Para eles,

nao é dificil incorporar a necessidade de desenvolver um plano de combate ao
desmatamento porque eles estao desenvolvendo a sua prépria politica de governo.
Tem uma governanca mais evoluida nos processos de gestao e participacao com
maior envolvimento da sociedade, que participa de conselhos que tratam das
questdes ambientais locais. Isso melhora a tomada de decisdes e a consecu¢do das
acoes. Além disso, partem de outro patamar com o fato de terem elaborado, de forma
participativa, o zoneamento ecoldégico-econdmico.

No Acre, ha convergéncia entre a cultura institucional, a maior apropriacao

participativa e a governanca. Ha problemas de desmatamento, mas é bem
diferenciado de um estado como o Mato Grosso; que tem o titulo exatamente ao
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contrario: “o estado do agroneg6cio”. Um estado com a cultura de colonizagao
(vinda do sul do pais) e incentivada por uma politica de ocupacdo da regido e que
esta relacionada a ampla produc@o de commodities agricolas para exportagao. Os
produtores no Mato Grosso se beneficiam com o alto preco dessas commodities.

Além de comandar um dos maiores estados da federagao, o centro do governo partilha
um modelo de desenvolvimento para o qual a floresta em pé supostamente nao

gera renda; onde a terra nua tem mais valor que a terra com arvores. Nesse sentido,
“nao ha facilidade para convergir os interesses governamentais em medidas de
preservacao”. Nao ha um processo de envolvimento da sociedade com essas questoes,
além de um zoneamento ecolbgico e econdmico que acaba sendo desfigurado e que
ndo da uma base para se decidir como vao prosseguir. O que tem em preservacao

fica nas unidades de conservacao que, por sua vez, sao questionadas nesse modelo
desenvolvimentista, agrario e exportador.

Amanhecer no Rio Tapajos, Para, Brasil.
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Quem, quando, onde e como atuar

Quando o objetivo é o
estancamento do desmatamento,
a dindmica e complexa teia
E [0 M 0 ATUAR de relacoes causais exige
respostas a altura, ou seja,
uma multiplicidade de acGes
conjugadas no tempo e espaco
faz-se necesséaria. Causas, criticas
ou nao, e respectivas consequéncias deveriam ser atacadas. No inicio do PPCDAm,
o governo brasileiro prop6s que 6rgaos com afinidades ou inclinagoes tematicas
formassem subgrupos para discutir e formular acoes estratégicas. Desses subgrupos,
consolidaram-se os Eixos Tematicos do PPCDAm, que norteiam as ac¢oes do Plano até
hoje, e que servem inclusive de modelo para outros planos. Esses eixos sao:

= Ordenamento Fundiério e Territorial, que trata de instrumentos de ordenamento
e gestao do territorio, zoneamento ecologico-econémico, politica e governanca
fundiéria, criacdo e consolidacgdo de areas protegidas (unidades de conservacao
e terras indigenas) e implementacido de assentamentos apropriados a realidade
AmazoOnica;

= Monitoramento e Controle, que converge instrumentos de monitoramento, licen-
ciamento e fiscalizacao de desmatamento, queimadas e exploragdo madeireira, €;

= Fomento a Atividades Produtivas Sustentéaveis, onde se organizam aspectos de
crédito, incentivos e certificacao de sistemas sustentaveis de producao; valori-
zacao da floresta em pé, incluindo os servigos ecossistémicos e os produtos da
sociobiodiversidade; assisténcia técnica e extensao rural, e a pesquisa cientifica e
tecnologica.

Em esséncia, esses eixos pouco mudaram nos dez anos do PPCDAm, o que demonstra ser
este um recorte considerado satisfatorio para entendimento e gerenciamento das agées.
A principio, nao se distingue importancia hierarquica entre os eixos. As respectivas
agoes componentes sao todas tidas como relevantes, estratégicas, estruturantes ou
prioritarias para o alcance do objetivo maior que é o controle do desmatamento na
regido®*. Ndo obstante, o alcance e, especialmente, a temporalidade dos resultados
esperados das agdes acabou por distingui-las como “medidas emergenciais”, ou
estruturantes, sendo estas demandantes de prazos maiores para geracio de impactos
efetivos e duradouros, o que justificaria, também, o seu inicio imediato.

Ou seja, dentro de cada eixo, acGes emergenciais e estruturantes podiam ser
encontradas, todas importantes e prementes. Porém, prevalecia nos Eixos de
Ordenamento e Fomento as acoes estruturantes (ex. formacdo de multiplicadores em
manejo florestal sustentével), enquanto que no Eixo de Monitoramento era flagrante
a preméncia de varias a¢cbes emergenciais (ex. aprimoramento de instrumentos
normativos ligados a fiscalizacdo ambiental). Considerando as limitagdes de recursos
de diferentes ordens (ex. humano, logistico, financeiro, normativo, gerencial), o
governo acabou tendo que priorizar. Foi ai que, no inicio do PPCDAm, prevaleceu o
foco de canalizacdo de recursos para o segundo eixo, o0 de monitoramento e controle.

34 Dentro de cada eixo sdo discriminadas A¢oes/Objetivos Estratégicos e dentro desses Atividades/A¢oes a serem
desenvolvidas, com discriminacio de Responséaveis, Parceiros, Prazos, Fontes de Recursos e Indicadores de Realizacao.
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O governo brasileiro entendeu a necessidade de saber onde o desmatamento estava
ocorrendo e quem seria o responsavel, se quisesse efetivamente atuar contra. Refutar
a imagem de um Estado ausente justificou todas as fichas que o governo colocou

nas acoes propostas de monitoramento e controle no inicio do PPCDAm. Trés agoes
merecem destaque na composi¢ao desse eixo:

» Aprimoramento dos sistemas de monitoramento do desmatamento e de identifi-
cacio e selecio de areas para orientagdo das ac¢oes de controle a partir de aparato
tecnolégico fundamentado na geoinformaética, o governo brasileiro sistematizou
metodologia pioneira e altamente eficaz de identificacio espacial de frentes de
desmatamento. A detec¢do do desmatamento em tempo real (Deter) e outros
procedimentos de sensoriamento, tratamento, cruzamento e interpretacao de
imagens de satélite e bases de informacao georreferenciadas viabilizaram o pla-
nejamento, implementacao e otimiza¢ao de operacoes de fiscalizagio e controle
jamais experimentadas em outra regido do planeta®.

» Intensificacdo da investigagao (servicos de inteligéncia) de crimes ambientais e
demais ilicitos associados trabalhando também na légica de otimizacao e efeti-
vidade de acoes, investiu-se no rastreamento minucioso de cadeias de negocios
(extracdo e comercializacdo) de madeira ilegal. Operacoes cirurgicas®® de investi-
gacao e fiscalizacao foram desenvolvidas, com resultados embleméticos®;

= Realizacao de agoes integradas de fiscalizagdo ambiental, trabalhista, fundiaria,
tributaria e rodoviaria considerando que diferentes tipos de ilicitudes, e respec-
tivos autores, andam, de alguma forma, conjugados, diferentes competéncias e
capacidades fiscalizatorias foram conjuradas para atuarem juntas. A principio,
para os contraventores flagrados nessas operagoes especiais, os impactos em seus
negocios ilicitos tendiam a ser significativos.

35 Novos sistemas de monitoramento fundamentados na geomatica continuam sendo desenvolvidos, como por exemplo, o
TERRACLASS e o DEGRAD. O primeiro, o TERRACLASS, busca “qualificar” o desmatamento por meio de uma avaliagio da
dinamica do uso e ocupacao das areas desflorestadas, ou seja, acompanha a destinacdo que as areas desmatadas vdo tomando
com o passar dos anos. O segundo, o DEGRAD, é um sistema destinado a mapear éreas em processo de desmatamento onde a
cobertura florestal ainda nio foi totalmente removida, ou seja, ele antecipa a indicacio de areas proximas a serem desmatadas,
assim como, aponta florestas que estdo sendo exploradas por meio de colheita seletiva de madeira.

36 Como conceitua Marcelo Marquesini, ex-Coordenador Geral de Fiscalizagdo do Ibama.

37 Vide Operacao Curupira realizada em 2005, que expediu mais de 100 mandados de prisdo para pessoas envolvidas com
desmatamento e comércio ilegal de madeira, muitos deles funcionarios do governo, federal e estadual.
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Grilagem de terras

Porte ilegal de armas

Figura 7: Ilicitos associados ao crime ambiental

Sonegacao de impostos
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e
-
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Logicamente, a operacionalizacdo de toda essa estratégia fiscalizatoria implicava,

e implica, o engendramento de planejamentos gerenciais, nada triviais. O seu
sucesso depende de aspectos logisticos (transporte de fiscais e técnicos, suporte para
acampamento e alimentacao, sistemas de radio-comunicagao, transporte e local de
deposito de equipamentos e madeira apreendida), de garantia de seguranca e sigilo
(protecdo para situagoes de alto risco), de relagdes institucionais (entendimento

com poderes publicos municipais e estaduais, que inclui sensibilizacao do Poder
Judiciario e do Ministério Publico local) e, logicamente, de toda base informacional
de suporte as operacoes (imageamentos, cruzamento de bases de dados e relatdrios
investigativos).

Em resumo, além da alta demanda por recursos financeiros, tecnolégicos e logisticos,
equipes qualificadas e treinadas sdo necessarias nessas agoes. Exigiu-se pois, um
investimento de alto custo transacional, na medida em que mudancas no porte e
padrdes operacionais foram necessarios. Além disso, logo se descobriu que, apesar
do bom desempenho de varias das acGes, investimentos constantes em tecnologia,
desenvolvimento de estratégias e recursos humanos se faziam imprescindiveis, pois
na medida em que se aprimorava o modus operandi fiscalizatorio, o modus operandi
contraventor também se aprimorava. Ou seja, trata-se de aprimoramento continuo,
justificando o investimento permanente em monitoramento e controle.
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O melhor exemplo desse aprimoramento do modus operandi contraventor é

a fragmentacio do desmatamento em pequenas parcelas, ao invés de grande
parcelas, estas que seriam facilmente detectadas por imageamento de satélites.

A degradacao florestal, que seria o “roubo” seletivo de arvores de madeira de alto
valor, mantendo as 4reas aparentemente intactas, é outra forma desenvolvida para
burlar o imageamento convencional. Nesse caso, imagens de radar seriam exigidas,
para identificar agoes dentro da floresta, o que implica em mais investimentos em
recursos tecnoldgicos e humanos.

As vantagens econémicas imediatas de vender madeira ilegal e se apropriar
indevidamente de terras compensavam os riscos. O desmatamento formalmente
autorizado pelo governo, que a principio cumpre os pré-requisitos da legalidade,
respondem por propor¢oes infimas no compito geral do desmatamento verificado a
cada ano.

Em suma, o Brasil empenha vultosos recursos para “empurrar” os agentes
econdmicos envolvidos com ocupacao de terras e extracao de madeira no sentido de
operarem dentro da legalidade, mas ainda nao descobriu a férmula de atrai-los para
a legalidade. Os custos transacionais (burocracia) para se tornar legal mostram-se
tao onerosos, por demanda de recursos e de tempo, que é mais vantajoso atuar na
ilegalidade, apesar de todo risco que isso tende a representar?®.

Sabendo onde o desmatamento estava ocorrendo, cabia ao governo brasileiro
identificar, ndo s6 o responsével pela agdo, mas quem era o proprietario das terras
onde isso estaria ocorrendo e se haveria afetagao da area, ou seja, se ela estaria

com algum tipo de destinagao (por exemplo: unidade de conservacgao ou terra
indigena). No entanto, o governo demonstrou ter sérias dificuldades em dar essa
resposta de prontidao. Na verdade, para a maior parte dos poligonos detectados no
monitoramento do desmatamento, ele ndo tinha essa resposta. Expunha-se uma
constrangedora fragilidade do poder publico brasileiro, o fato de ndo saber referenciar
o dominio de vastas porg¢oes de terras na Amazonia brasileira.

Entretanto, hd muito o governo brasileiro tem ciéncia sobre essa vulnerabilidade. Em
2003, no ano em que o Grupo Permanente de Trabalho Interministerial do PPCDAm
se formava, o governo langava a segunda versao do Plano Nacional de Reforma
Agréaria (I PNRA, cuja primeira versao data de 1985), assumindo o fato da: “auséncia
de informacoes puablicas e de um cadastro consistente que impedem que o Estado
brasileiro se assenhore de todo o territério nacional”. O governo reconhecia que
vigorava no pais uma situacgao de ilegalidade e instabilidade juridica, no que tange a
regularizacio fundiaria.

Na Amazonia, essa situagdo era ainda mais critica e reconhecidamente identificada
como um dos principais vetores do desmatamento. A instabilidade juridica
fundiéria representa o fecundo caldo nutridor da grilagem ou roubo de terras.
Interessante avaliar porém que, retirar a mata da terra grilada é o primeiro passo
para “comprovar” o dominio sobre a mesma. Concepc¢ao esta que ainda perdura na

38 “Amensagem que chega ao campo é de que quem chegar primeiro e abrir (a floresta) vai ser beneficiado. £ como uma
corrida pelo ouro”. Daniel Azeredo, procurador da Republica no Par4; no Estado de Minas, 24 de novembro de 2013.

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 45



Quem, quando, onde e como atuar

doutrina fundiaria brasileira®. Areas “beneficiadas”, ou seja, sem arvores, tendem

a valer mais do que aquelas com floresta bruta. Situacao que torna a grilagem

uma atividade altamente proficua, pois, além do bonus de “ganhar” a nova terra, o
desmatamento valoriza a terra e o grileiro ainda ganha com a venda da madeira. E o
Estado, além de permissivo, se mostrou, por varias ocasioes, incentivador, intencional
ou nio, desse processo.

Grilagem de terras

A grilagem se faz com base em praticas como: a venda de uma mesma terra a
compradores diversos; a revenda de titulos de terras publicas a terceiros como se
elas tivessem sido postas legalmente a venda através de processos licitatorios; a
falsificacdo e a demarcacgao da terra comprada por alguém numa extensdo muito
maior do que a que foi originalmente adquirida, com os devidos documentos
ampliando-a; a confecgao ou adulteracgao de titulos de propriedade e certidoes
diversas; a incorporacao de terra publica a terras particulares; a venda de titulos

de terra atribuidos a areas que néo correspondem aos mesmos; a venda de terra
publica, inclusive indigena, de comunidades tradicionais, e em areas de conservacao
ambiental, por particulares a terceiros; o remembramento de terras as margens

das grandes estradas federais, que em anos anteriores haviam sido distribuidas em
pequenos lotes para fins de reforma agraria a agricultores e a posterior venda dos
lotes, ja remembrados, transformando-os em grandes fazendas de gado; e ainda, mais
recentemente, a venda de terra ptblica pela internet como se os vendedores fossem
seus reais proprietarios, com base em documentacio forjada.

A respeito veja Loureiro & Pinto (2005).

Figura 8: Situacio juridica de terras na Amazonia
Fonte: Imazon, 2011
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39 Os direitos de propriedade adquiridos por meio da conversao encorajam a continuidade do ciclo de desmatamento. A
respeito, veja: SANT’ANNA, A.A & YOUNG, C.E.F. “Direitos de propriedade, desmatamento e conflitos rurais na Amazoénia”
In: Economia Aplicada, v. 14, 3, 2010; 381-393.
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APESAR DO RECONHECIDO
GRAU DE IMPORTANCIA

E, CONSEQUENTE,
PRIORIDADE DADA
AREGULARIZACAO
FUNDIARIA NA AMAZONIA,
PASSADOS 10 ANOS DE
PPCDAm, 0S RESULTADOS
EFETIVOS AINDA SAO
INCIPIENTES

Confusdo normativa, descoordenacdo e contradicdo de politicas e incapacidade
operacional marcam a histéria da regulamentacgao fundiaria no Brasil, desde a
época do império. Histéria esta que, em meio as variagoes de interesses e desacertos
governamentais, se distingue pela tendéncia real de concentracio de terras pelas
classes dominantes, com sérios desdobramentos em termos de conflitos fundiérios.
Curiosamente, ja nas décadas finais do século 20 e adentrando o século 21, o

legado desse malgrado passado, desloca para a Amazodnia brasileira interesses
aparentemente convergentes: a) ocupar ou destinar terras “desocupadas” e; b)
desafogar a pressao de inimeras familias sem-terra posicionadas no centro, sul e
nordeste do pais.

As acoes propostas no II Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) refletem essa
tendéncia e sao, parcialmente, acomodadas no Eixo de Ordenamento Fundiario

e Territorial do PPCDAm. Este que se apropria também, oportunamente, de

outra vertente politica, sincronicamente emergente, ligada ao tratado mundial da
Convencao sobre Diversidade Biolégica (CDB), desdobrado no Brasil como a Politica
Nacional da Biodiversidade (Decreto n° 4.339 de 22 de agosto de 2002). Assim, do
ponto de vista de prevencao e controle do desmatamento, destacam-se neste eixo, as
seguintes a¢oes propostas pelo governo brasileiro:

» Regularizacdo fundiaria e combate a grilagem: buscou-se dar celeridade a proces-
sos de discriminacao de terras devolutas; alienagao de terras pablicas em areas
criticas; regularizacao de pequenas e médias posses de terra, com quantificacio,
localizacdo, revisdo e conclusdo de cadastros. Projetou-se a atualizacao do Siste-
ma Nacional de Cadastro Rural Georreferenciado para toda a regido do Arco do
Desmatamento (meta de 100% das propriedades cadastradas em trés anos);

* Demarcacgio e homologacao de terras indigenas: foram reforcadas atividades de
declaracao, demarcacao, levantamento fundiario e/ou homologacao de terras
indigenas, incluindo remocao de terceiros ocupantes, quando existente;

* Implementacao da Politica de Reforma Agraria para a Amazonia Legal:
projetou-se no PPCDAm, em 2003, a recuperacao e consolidagao de projetos de
assentamentos da reforma agraria, acompanhados da implementagao de pro-
cessos de assessoramento técnico e de capacitacao permanente para todas as
familias assentadas. Previu-se também apoio crediticio as familias assentadas e
implantacao de infraestrutura produtiva e social nos assentamentos;

= Efetivacdo da criagdo de unidades de conservacao: seguindo as prerrogativas da
Politica Nacional de Biodiversidade, aproximadamente 25 milhées de hectares
foram destinados a conservacgao, seja em tipologias de uso sustentavel como de
protecao integral, nos primeiros anos do PPCDAm.

Apesar do reconhecido grau de importancia e, consequente, prioridade dada a
regularizacao fundiaria na Amazonia, passados 10 anos de PPCDAm, os resultados
efetivos ainda sdo incipientes. A complexidade institucional e processual, para
consolidagao de processos de regularizagdo, (malgrado legado do passado, como
referido), pode até justificar a morosidade, mas ndo diminui a insatisfagdo perante
o cenario continuado de depredagao do patriménio natural e apropriagao indébita,
tendencialmente concentradora, injusta e, nao raro, violenta, de terras na regiao,
realizada por grileiros.
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Apesar dessa morosidade, que gera uma perspectiva centenéria para atendimento
integral das metas, existe expectativa de aceleracao significativa dos resultados
esperados do programa na medida em que algumas etapas intermediérias,

mas cruciais do processo, como o georreferenciamento de glebas, forem sendo
paulatinamente vencidas.

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 48



Nao obstante, novos meios legais e articulacdes institucionais tém sido buscados
para enfrentar o problema. Umas delas é o Cadastro Ambiental Rural (CAR),

criado pela Lei n° 12.651 de 2012, que consiste no levantamento de informacdes
georreferenciadas, obrigatério para todos os imdveis rurais do pais. Apesar de ndo ter
finalidade de registro fundiario, em sentido especifico*’, o CAR traz uma referéncia
importante em seus registros, que é a localizacao geografica dos imoveis rurais,
autodeclarada pelos respectivos proprietarios, ou posseiros.

Em abril de 2014, o governo federal, por meio do Instituto Nacional de Colonizacao

e Reforma Agraria (Incra), nomeou os representantes para composicao do Grupo de
Trabalho Interministerial visando a Qualificacao da Governanca Fundiaria no Brasil.

O grupo de trabalho atua em trés linhas: o desenvolvimento de ferramentas para
aprimorar a governanga fundiaria; a interface entre cadastro e registro ptblico de
imoveis e as afeta¢Ges de interesse publico. Ao todo, o grupo é composto por 21 drgaos,
entre eles, diversos ministérios, Incra, Conselho Nacional de Justica (CNJ), Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
Instituto Brasiliero do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama),
Receita Federal e Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa)*.

Mantas de borracha secam em casa da comunidade Parque das Ciganas, Feijo, Acre, Brasil.

40 O Cadastro Ambiental Rural (CAR) é um instrumento fundamental para auxiliar no processo de regulariza¢io ambiental
de propriedades e posses rurais. Consiste no levantamento de informacdoes georreferenciadas do imoével, com delimitacao das
Areas de Protegdo Permanente (APP), Reserva Legal (RL), remanescentes de vegetagdo nativa, area rural consolidada, areas
de interesse social e de utilidade ptblica, com o objetivo de tracar um mapa digital a partir do qual sio calculados os valores
das areas para diagnostico ambiental.

41 Fonte: Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRB). http://www.irib.org.br/html/noticias/noticia-detalhe.
php?not=3721. (acesso: set/2014).
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Paralelamente, por meio da Portaria Interministerial (MMA e MDA) n° 369, de
4/09/13, instituiu-se a CAmara Técnica de Destinacdo e Regularizacao de Terras
Publicas Federais no ambito da Amazonia Legal, que tem o objetivo de aperfeicoar os
procedimentos que regem a destinacdo e regularizacao de terras publicas federais no
ambito da Amazoénia Legal, com vistas a dar celeridade a destinacao e regularizacao
das glebas publicas federais ndo destinadas na Amazodnia e contribuir para a reducao
do desmatamento ilegal na regiao.

Com relacdo aos assentamentos, a referéncia da PNRA para a Amazonia Legal
como acdo especifica do Eixo de Ordenamento Fundiério, s6 aparece na primeira
versao do PPCDAm de 2004. Nas demais versoes, de 2010 e 2013, os assentamentos
da reforma agraria sao tratados no Eixo de Fomento a Atividades Sustentaveis, e
com um viés fortemente relacionado a adequacao e licenciamento ambiental. Isso
se deve muito ao fato de, ja no relatério de avaliagdo do PPCDAm de 2008, ter-se
destacado o aumento crescente do desmatamento nos assentamentos. Situacao
que, ndo estancada, acabou gerando, inclusive, uma acao civil pablica movida
contra o Incra pelo Ministério Ptblico Federal em 2012. Por sua vez, essa acdo civil
publica induz o langcamento do Programa Assentamentos Verdes (PAV) pelo mesmo
instituto em 2013.

O desmatamento nos assentamentos decorre, muitas vezes, do descompasso
entre diferentes iniciativas previstas no PNRA, complementares a “criacao”
propriamente dita de assentamentos, que seriam a assisténcia técnica e

a infraestrutura para apoio produtivo e comercial, principalmente. As

familias recebem os lotes, mas ndo disp6em dos demais meios de producio e
comercializac¢do, que inclui conhecimento sobre praticas (agricolas, florestais,

ou pecuarias) sustentiveis. Relegadas a durissimas condicoes de subsisténcia,
tornam-se presas faceis de madeireiros e especuladores interessados nos recursos
naturais, madeira e terra.

Do ponto de vista do controle do desmatamento, a criacdo, homologagao ou
consolidacao de areas protegidas (UCs e TIs) constitui-se no conjunto mais virtuoso
de a¢des do Eixo de Ordenamento Fundiario, pelo menos no curto prazo. Na primeira
fase do PPCDAm (2004-2007), a Amazoénia passa por uma verdadeira onda de criacao
de unidades de conservacio integral e de uso sustentavel, federais e estaduais*?. Sao
unidades criadas em zonas com diferentes graus de pressao humana, cujos resultados
de controle do desmatamento sdo evidentes*.

Além da contencdo do desmatamento, as unidades de conservagao cumprem funcgao
também na protecdo de areas de alto valor biologico, com espécies endémicas e
ecossistemas frageis. Servem ao ordenamento do uso das terras antes ou depois

da ocupacao humana e, especialmente, evitam ou combatem a pressao oculta da
grilagem de terras.

Porém, o Brasil vive sérias contradigdes entre o criar e o gerir unidades de
conservacao (UCs). Auditoria recente do Tribunal de Contas da Unido (TCU) mostra
que somente 4% das unidades de conservacao na Amazonia tém gestao eficiente,
com a implementacao de planos de manejo adequados, regulamentacao fundidria em
andamento, servidores e recursos necessarios para sua manutencao.

42 Evolucdo da criagdo de UCs na Amazdnia (fonte: ARPA, 2012).

43 Areas protegidas na Amazonia Legal e o deslocamento do desmatamento (Imazon, 2011).

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 50



Figura 9: Unidades de Conservacio, Terras Indigenas e desmatamento na

Pan-Amazonia
Fonte: WWF Brasil, Laboratério de Ecologia da Paisagem.
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Outra controvérsia que incide sobre as UCs diz respeito aos cerceamentos de

iniciativas e empreendimentos voltados ao desenvolvimento econdmico e social

do pais. Dependendo dos interesses centrais de governo, que se moldam as

forgas politicas, sociais e econémicas, vigentes as diferentes épocas, uma diretriz
prevalecente de criar UCs em determinada época pode voltar-se 180 graus em outra,
ou seja, 0 governo passa a anunciar a supressao de areas anteriormente destinadas

a conservacgao. Situacdo atualmente vivida no Brasil, cujos resultados podem ser

desastrosos do ponto de vista de controle do desmatamento.
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Figura 10: Floresta Nacional Jamanxin e pressio do desmatamento

Fonte: WWF Brasil, Laboratério de Ecologia da Paisagem
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Exemplo de pressdo do desmatamento criada pela expectativa de diminuicao da Floresta Nacio-

nal Jamanxim, no Para.

Amazonia Brasileira: desafios para uma efetiva politica de combate ao desmatamento p. 52



Apesar da forte inclinacao para agoes de combate e controle do desmatamento,
o PPCDAm é concebido também com atividades tidas como preventivas ou, mais
que isso, aquelas que, de maneira mais efetiva e duradoura, teriam condigoes

de colocar a regiao no caminho do almejado paradigma do desenvolvimento
sustentavel. Caminho este em que a gera¢ao de renda, emprego e bem-estar
humano poderiam ser obtidos sem a necessidade de se transformar (derrubar)
novas areas de floresta primaéria.

A lbgica projetada para o Eixo de Fomento a Atividades Sustentéveis se estruturou
de forma a pensar a sustentabilidade das areas ja abertas e das nao abertas (ainda
florestadas):

Para as areas abertas:

» aagricultura e a pecuéria, de pequeno, médio e grande portes, deveriam se
orientar por modelos sustentaveis, evitando a mobilidade no territério, ou seja,
sua execug¢do de modo predatério, com esgotamento de fatores de producao (ex.
fertilidade de solo);

» ser objeto de recuperacao e reinser¢ao na agenda produtiva. Em 2004, no
langcamento do PPCDAm, as estimativas apontavam para cerca de 16 milhoes de
hectares de terras ja abertas, degradadas e abandonadas na Amazonia brasileira

Para as areas florestadas:

» o extrativismo deveria ser valorizado, por meio da intensificagdo do aproveita-
mento (estruturagao de cadeias de produgao e comercializagao) dos ativos flores-
tais ndo-madeireiros, os chamados produtos da sociobiodiversidade;

» amadeira deveria ser extraida de forma sustentavel, por meio de técnicas de manejo
bem planejadas, com foco no potencial de renovacgio “ad infinitum” da floresta.

Para se alcancar éxito nos pontos acima elencados, era consenso haver necessidade de:
» difundir métodos produtivos e tecnologias apropriadas, por meio de capacitagiao
e assisténcia técnica (ATER);
» desenvolver pesquisas para cobrir lacunas tecnolégicas e de métodos de producao;
» implementar infraestrutura de suporte as cadeias produtivas e comerciais diversas;
» criar ou aperfeicoar linhas de crédito para apoio aos diferentes segmentos produtivos.
Em termos de nimeros de a¢oes projetadas, o Eixo de Fomento a Atividades Sustentaveis

foi 0 mais bem contemplado ao se juntar as trés versoes do PPCDAm, em comparagao
aos outros dois eixos. Como exemplos dessas agoes, destacam-se:

» Gestao de Florestas Puablicas: buscou-se o desenvolvimento e implementagio
de programas de capacitacao, formacao e divulgacdo do manejo florestal
sustentavel, incluindo os planos de manejo comunitarios. Instituiu-se o
Servigo Florestal Brasileiro e o Centro Nacional de Apoio ao Manejo Florestal
(Cenaflor). Regulamentou-se e implementou-se a concessao de florestas publicas,
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abrindo espacos para empresas e comunidades explorarem recursos florestais
(madeireiros e ndo-madeireiros) de forma controlada;

*» Implementacio de politica agricola sustentavel para a Amazonia
Legal: buscando articulacdo com as Secretarias Estaduais de Agricultura,
discutiu-se a formulacao e iniciou-se a implementacao de programas de
promocao da agropecuaria diferenciada para a Amazonia Legal, levando em
conta as peculiaridades geograficas, ambientais, econdmicas e sociais da regido.
Foram previstos investimentos em larga escala na capacitacao e treinamento de
produtores e multiplicadores (extensionistas) sobre um conjunto de boas praticas
agricolas e pecuarias. Buscou-se estimular o associativismo, o cooperativismo, e
as articulagbes interinstitucionais necessérias, ou facilitadoras, do fortalecimento
de cadeias produtivas e comerciais. Incentivou-se o alinhamento dos
empreendimentos agropecuarios as normativas ambientais. Delinearam-se
modelos de aumento da produtividade e renda calcados na sustentabilidade de
areas ja desflorestadas, incluindo recuperacao de 4reas, manejo racional de solo,
diversificacao e rotacio de cultivos e criacoes.

= Aperfeicoamento de instrumentos econdmicos: incentivos fiscais,
financiamento e crédito: alinhado a promocao da politica agricola sustentavel
para a Amazonia, foram (re)modeladas linhas de crédito de investimento
e custeio (ex. Prodefruta, Moderagro, Prodeagro, Moderinfra, Prodecoop,
Proleite, Moderfrota). Buscou-se também a adequacao da Politica de Garantia de
Precos Minimos a realidade amazonica, assim como da politica de aquisicao de
alimentos da agricultura familiar. Novas linhas de crédito foram abertas, tanto
para a promogao de recuperagao de areas (PRORecuperacao) como de incentivo
a producoes alternativas, como o dos reflorestamentos energéticos (PROPFlora),
por exemplo. Da mesma forma, novos fundos foram criados, como alternativas
para financiamento de empreendimentos sustentaveis na regiao: Fundo
Amazo6nia, Fundo Clima, Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal.

*= Pesquisa e desenvolvimento de modelos produtivos sustentaveis para
o bioma: o foco se deu no apoio a projetos de ciéncia, tecnologia e inovagao para
inclusao e desenvolvimento social na Amazonia. Pesquisas em diversas linhas
foram incentivadas, seja no ambito da sustentabilidade de empreendimentos
convencionais de agricultura e pecuaria como de cadeias produtivas e comerciais
alternativas (ex. organicos e produtos da sociobiodiversidade).

Apesar do maior nimero de a¢oes projetadas, o Eixo de Fomento a Atividades
Sustentaveis foi o que apresentou pior desempenho em termos de alcance de resultados,
nesses dez anos de PPCDAm. Ao longo das avaliacoes de eficiéncia (investimento

x resultado) sobre o desmatamento propriamente dito, chegou-se a questionar a
pertinéncia desse eixo enquanto componente do plano, pois se admitia que suas agoes
inclinam-se para uma inspiradora agenda de desenvolvimento sustentavel, mas nao
guardam relagio direta com a agenda do controle do desmatamento.

A enormidade da demanda na escala do territorio amazonico, a complexidade
tematica, a limitacao de recursos e os resultados pouco visiveis (focados no longo
prazo) contribuem para esse questionamento sobre o Eixo de Fomento a Atividades
Sustentaveis ser ou ndo ser um componente do plano de combate ao desmatamento.
Mas, na verdade, o embate é mais nevralgico, pois transcende a abordagem simplista,
de cumprimento direto de metas da funcao tatico-operacional para a qual o PPCDAm
foi projetado. E nesse eixo que se confronta, de forma qualificada, a corrente exbgena,
desenvolvimentista a qualquer custo, apontada por Becker (2005, op citada). Da
mesma forma, é nele que se coteja o pragmatismo, ou a exequibilidade, das proprias
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A AQUISICAO DE
PRODUTOS DE AREAS
EMBARGADAS

diretrizes apontadas no Plano Amazo6nia Sustentéavel, que sugerem a necessidade de
mudanca no paradigma sociopolitico, econdmico e institucional vigente na regiao.

Questionar o Eixo de Fomento a Atividades Sustentéveis é questionar a viabilidade

do PAS, pois, na atual conjuntura de politicas estatais, aquele é o iinico que tem
condicoes de tirar este da esfera da inspiracdo simbolica e aproxima-lo, gradualmente,
de uma realidade factual. Retirar o Eixo de Fomento do PPCDAm significaria retirar
sua condicdo de braco operacional do Programa Amazonia Sustentavel (PAS).

Assim, cientes sobre os limites das a¢des de comando e controle na diminuigao do
desmatamento no longo prazo, os pensadores e gestores do PPCDAm, a despeito do
embate politico que polariza desenvolvimentistas e conservacionistas, insistem na
intensificagao das agdes de fomento de atividades julgadas como sustentaveis, mesmo
perante o cendrio de efetividade das ag¢oes ainda pouco cognoscivel no curto prazo.

Curiosamente, em termos de resultados percebidos, o Eixo de Fomento destacou-

se, essencialmente, pelo ndo fomento, que se deu, inclusive, a partir de iniciativa

nao orcamentaria. Ou seja, o GPTI ndo gastou muito para negociar a promulgacao
do Decreto n° 6.321/2007, que estabeleceu a lista de municipios criticos do
desmatamento, a ser editada anualmente pelo MMA, e que, prioritariamente,
apontaria o foco das acoes do PPCDAm. Dentre outras deliberacoes, este decreto
determinou que as agéncias oficiais federais de crédito ndo aprovariam crédito de
qualquer espécie para imdveis em situacdo de irregularidade fundiaria ou ambiental.

Nao fomentar atividades rurais de sustentabilidade duvidavel foi a estratégia

preciosa imbuida no Decreto n° 6.321/2007, que deflagrou a edigdo de uma série de
normativas complementares*, incluindo a Resolug¢ao n° 3.545/2008 do Conselho
Monetério Nacional (CMN/Banco Central do Brasil). A agéncia financeira nuclear do
pais entrava, deliberadamente, na luta contra o desmatamento ilegal, o que acaba por
promover um rebatimento interessante, em nivel municipal, até entdo nao identificado
em outras acoes do PPCDAm: a movimentacao conjugada de produtores e gestores
ptblicos locais em favor do desembargo dos seus municipios componentes da lista
suja do Ministério do Meio Ambiente.

Pactos locais firmados entre governo, sociedade civil e iniciativa privada, emergem
em diferentes municipios da Amazonia, em favor do cumprimento de metas que
viabilizem a retomada de acesso ao crédito rural, ou seja, a exclusdo do municipio da
lista suja. Como expoente nessas articulacoes, aparece o estado do Para, que lanca em
2011 o Programa Municipios Verdes (PMV), o qual, apesar dos enormes desafios ainda
por enfrentar, destaca-se como proposta inovadora e arrojada de compartilhamento

e descentralizacdo da gestdo ambiental entre entes federativos (Unido, Estado e
Municipios), com foco sobre a diminuicao do desmatamento e desenvolvimento
sustentavel local.

Das fontes de financiamento, passa-se ao questionamento das cadeias produtivas
reconhecidas como propulsoras de desmatamento, que se d4, especialmente, ap6s
aregulamentacdo da Lei de Crimes Ambientais, por meio do Decreto Federal n°
6.514/2008. A aquisicao de produtos oriundos de areas embargadas passou a ser
crime, ou seja, todos os agentes envolvidos na cadeia de produgdo e comercializacao
passaram a ser questionados, quando ndo responsabilizados. A cadeia produtiva da
carne, assim como a cadeia produtiva do carvao, foram especialmente influenciadas
nesse sentido.

44 Normativas derivadas/vinculadas ao Decreto Federal n® 6.321/2007: Portaria MMA n° 28/08; Resolu¢do CMN/BACEN
n° 3545/08; Portaria MMA 96/08, IN INCRA n° 44/08; IN MMA n° 01/08.
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Quem, quando, onde e como atuar

AS POLITICAS DE
CONCESSAO FLORESTAL
AINDA CARECEM
COMPREENDER AS AREAS
DAS COMUNIDADES COMO
ESPACOS DE REPRODUCAQ
DE SISTEMAS
SOCIOCULTURAIS

Por outro lado, é no Eixo de Fomento que se encontram as iniciativas de promocao e
fortalecimento das cadeias produtivas alternativas, ou seja, aquelas vinculadas aos
produtos da sociobiodiversidade, que se propdem a gerar renda com a floresta em pé.
Porém, apesar de avan¢os que podem ser reportados, a repercussao dessas iniciativas
na queda do desmatamento mostra-se imperceptivel. Apesar da importancia para as
comunidades tradicionais e, por isso, a importancia para o controle do desmatamento
em suas areas, especialmente, vale reportar que o valor da producio extrativista

ndo chega a 0,2% do PIB dos municipios da Amazonia Legal®. O gargalo de boa

parte dessas cadeias parece nio ser mais a etapa produtiva, mas principalmente a
comercial, ou mais especificamente, a de volume demandado.

Também com avangos significativos, mas ainda com dificuldades para efetivagio

de resultados, aparecem as iniciativas de fomento a gestdo florestal sustentavel.
Evolugbes normativas e institucionais foram obtidas, porém a um custo transacional,
aparentemente, nao totalmente assumido pelo governo, o que dificulta a concretizagao
de objetivos. O Servico Florestal Brasileiro, por exemplo, foi instituido pela Lei n°
11.284/2006, porém, sete anos depois, ele aparece como destaque na seguinte acéo do
PPCDAm: “Definir o modelo institucional do Servico Florestal Brasileiro compativel
com a implementacdo da Lei de Gestao de Florestas Ptblicas para aumentar a
governanca das areas de florestas voltadas para produ¢do/manejo™®. Ou seja, o SFB é
uma entidade que ainda busca sua identidade.

O programa de concessdo de florestas publicas, destinadas a iniciativa privada, familiar
ou empresarial, para exploracdo em modelos sustentéveis, avanca também de forma
hesitante. Do lado dos concedentes (governo federal ou estaduais) julga-se que a maioria
das empresas que opera no manejo florestal convencional (depredatério) ndo possui
condicoes de cumprir com os contratos de concessao em sistema de manejo sustentavel,
devido a deficiéncias de mao de obra qualificada, bem como de infraestrutura
administrativa, operacional e tecnolégica. Do lado dos concessionarios (empresarios)
sao destacados problemas de logistica nos lotes ofertados, conflitos fundiarios mal
resolvidos, além dos altos valores cobrados pelo metro ctbico da madeira a ser extraida
e as exigéncias técnicas dos contratos¥. Para estes (concessionarios), o modelo de
concessao original e os respectivos editais de concorréncia publica foram desenvolvidos
por profissionais com pouco conhecimento da realidade de campo: sdo engenheiros
florestais formados no centro-sul do pais, enfurnados em escritérios e gabinetes
climatizados, que nunca sujaram seus sapatos na lama da Amazonia.

Os concedentes de nivel familiar ou comunitario, vinculados a populagdes
tradicionais, clientes, ou intervenientes, potenciais dos projetos de concessao
florestal, ndo diferem muito em suas reclamacgoes, quanto ao modelo inicialmente
proposto, por exigir competéncia administrativo-burocratica muito além da real
capacidade dessas comunidades. Ou seja, muitas das populacgoes locais, histéricas
manejadoras da floresta, presentes em 4reas sujeitas, ou passiveis, a concessao,

ndo apresentam a menor condicdo de se organizar e se habilitar a concorréncia nos
editais lancados. E o que é mais preocupante, esté claro que as politicas de concessao
florestal ainda carecem de uma melhor compreensao das areas dessas comunidades
como espacos de reproducao de sistemas socioculturais co-evoluidos em relacdo ao
meio natural circundante.

45 Ver “Avaliacdo do PPCDAm 2007-2010” (de dezembro de 2011). http://www.cepal.org/dmaah/publicaciones/sinsigla/
xml/7/45887/IPEA_GIZ_Cepal_2011_Avaliacao_ PPCDAm_2007-2011_web.pdf

46 PPCDAm 3

47 GUENEAU, S. & DRIGO, I.G. Interacdes entre regulacio publica e privada: a influéncia da certificacio florestal privada
sobre a renovacdo da acdo ptiblica na Amazonia brasileira. In: CARNEIRO, M. S., NETO, M.A. & CASTRO, E. M. R. (org).
Sociedade, floresta e sustentabilidade. Instituto Internacional de Educacdo do Brasil; NAEA, Belém, 2013; p.17-42.
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Esta analise sobre o sucesso e

os desafios do Plano de A¢ao

para Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazoénia Legal
(PPCDAm) possibilita a reflexao
sobre esse processo. Abaixo sao
elencadas nove recomendacoes
fruto de licbes aprendidas no Brasil

A
que podem servir de exemplo e
estimular outros paises amazonicos

a também enfrentar o problema do
desmatamento.

RECOMENDACAD 1

Manter atencéo e estimular a vontade politica de combate e prevencio
ao desmatamento: a vontade politica de enfrentar o desmatamento tende a se
diferenciar nos niveis local, regional e nacional e a oscilar conforme a sucessao de
contextos politicos, econdmicos e sociais.

A constitui¢do do Grupo Permanente de Trabalho Interministerial (GPTI) pela
Presidéncia da Republica do Brasil, em 2003, evidenciou um forte sinal de vontade
politica para enfrentar o problema de forma integrada e reduzir os indices de
desmatamento na Amazonia brasileira. Um ano ap6s a criagdo do GPTI, foi lancado
o Plano de Acdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAm). E por quase uma década, o governo manteve a centralidade das decisées
sobre o controle do desmatamento da Amazodnia na Casa Civil da Presidéncia da
Repiblica, cujo poder de convocacdo e lideranca estratégica sinalizou claramente a
prioridade da politica de combate ao desmatamento.

RECOMENDACAD 2

Enfrentar o desafio, incentivar e promover as integracdes: a integracao
pode dar-se em diferentes dimensées e deve ser incentivada.

Para se promover a cooperacao e integracao de acoes e se evitar sobreposicao,
duplicidade e disputa ou desperdicio no uso de recursos, é imprescindivel ter clareza
sobre quem esta atuando, onde e com o que esta atuando. Assim, a integracao
horizontal (entre entidades) e a vertical (entre projetos/programas) precisam ser
incentivadas para se obter resultados mais eficientes, eficazes e de melhor custo/
beneficio. J4 a integragao temporal é fundamental para que o sequenciamento das
acoes seja planejado cuidadosamente. Na integracao territorial, é importante buscar

a confluéncia ou combinacgio de agdes num mesmo territério, como a definicao de
instrumentos normativos, por exemplo, mesmo que as a¢oes possam se dirigir a bioma
tao extenso.

RECOMENDACAO 3

Os planos iniciados na esfera do governo federal devem envolver, cada
vez mais, agentes e atores que estio mais proximos aos problemas de
fato, possibilitando que sejam protagonistas: as esferas de governo estadual
e municipal devem ser ativadas para que a integracao e internalizacdo se realizem.
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Recomendacoes para aprimoramento do combate ao desmatamento na Amazonia [...]

Porém, os tomadores de decisdo devem ter clareza sobre as dimensoes de custos e de
tempo para que essa aproximacao/apropriagao possa se realizar de forma efetiva.

Empresariado e sociedade civil também devem ser estimulados e envolvidos nos
planos de desenvolvimento sustentével, pois, faz-se imprescindivel que se projetem,
de forma duradoura, melhorias para negocios e bem-estar para esses segmentos da
sociedade, caso contrario, desinteresse e desapego tenderao sempre a prevalecer.

A promocdo da sustentabilidade nas pontas perpassa, inexoravelmente, por uma
cuidadosa e criativa articulacdo de “trilogias de governanga”, que envolvem o poder
publico, o setor privado e a sociedade civil, mas que devem ser desenvolvidas segundo
as peculiaridades de cada regido ou localidade. Manuais padronizados, sobre formas
de atuar nesses casos, nem sempre sdo teis.

Investigar e decifrar, o melhor possivel, as cadeias de relacdes causais
de desmatamento para orientar o planejamento especifico conforme
situacoes especificas de prevenciao e combate ao desmatamento: quem
atua, onde atua, quando atua, como atua e porque atua sdo referenciais possiveis e
necessarios de serem escrutinados sobre os diferentes contextos de desmatamento.
Quando o objetivo é o estancamento do desmatamento, a dindmica e complexa
teia de relacbes causais exige respostas a altura, com uma multiplicidade de acées
conjugadas no tempo e espaco.

RECOMENDACAD 5

E necessario incentivar a legalidade e combater as fragilidades
institucionais e normativas que abram espaco para a impunidade ou
que remetam a perspectiva de anistia futura sobre ilicitos cometidos no
passado ou no presente: premiar, conceder vantagens, abrir mercados, certificar
ou dar celeridade em processos de autorizacoes, para aqueles que atuam ou desejam
atuar na legalidade, mostra-se como um caminho bastante promissor, mas ainda
pouco explorado, dentro dos 6rgaos de controle.

Na verdade, esses 6rgaos precisam ser preparados para melhor atuarem na
identificacdo, valorizacao e intervencao sobre a distingdo entre o legal e o ilegal. Os
“empurroes para a legalidade”, feitos com base nas a¢6es de comando e controle, s6 se
fazem realmente eficientes e eficazes quando acompanhados por medidas e ac6es de
“atracdo para a legalidade”, pautadas por programas de incentivo, desburocratizacao e
garantia de mercados, para aqueles que optam por se adequarem as regras vigentes.

RECOMENDACAD 6

Atentar para os custos e garantir recursos para atuacio integrada e
interorganizacional: transformar a forma como as institui¢ées atuam demanda
tempo, esforgo e investimento. O custo de transformacdo no modus operandi das
institui¢des nem sempre é levado em conta nos planejamentos interorganizacionais.
Muitas vezes, a determinacdo do primeiro escalao de um 6rgao nio significa a
apropriacdo da diretriz em escalGes inferiores, ou seja, ndo acontece seu cumprimento
efetivo. Os gestores tém que ter claro que transformar a forma como determinadas
institui¢des atuam, além do alto custo, demanda tempo e esforco.
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Planejar a formacao de competéncias (recursos humanos e institucionais) dispostas
para atuacdo in loco (nas pontas), ou seja, nas atuais e potenciais fronteiras do
desmatamento, ainda é o maior desafio para a promoc¢ao da gestdo ambiental
adequada, ou mesmo para o Estado se fazer presente de forma soberana.

Além da alta demanda por recursos financeiros, tecnolégicos e logisticos, equipes
qualificadas e treinadas sdo necessarias nessas acoes.

Incentivar e intensificar, persistentemente, a formacao e consolidacao de
cadeias produtivas sustentaveis: a valorizagio das comunidades tradicionais e
dos produtos agricolas, florestais e oriundos da sociobiodiversidade deve ser ampliada.

O gargalo de boa parte das cadeias sustentaveis parece nfo ser mais a etapa
produtiva, mas principalmente a comercial. Assim, os elos deficitarios devem ser
identificados e enfrentados com veeméncia, sejam eles relacionados a problemas de
producdo ou comercializagao, ou a ambos.

Implementar e buscar constante aprimoramento de sistemas de
monitoramento da cobertura florestal: gerar e disponibilizar informagoes
atualizadas para toda a sociedade para suporte a decisdes governamentais e o
controle social é imprescindivel.

Com base em aparato tecnologico fundamentado na geo-informatica, além da
detec¢do do desmatamento em tempo real, outros procedimentos de sensoriamento,
tratamento, cruzamento e interpretacio de imagens de satélite e bases de informacgao
georreferenciadas permitem viabilizar o planejamento, implementagdo e otimizagao,
nao somente de operagdes de comando e controle, mas de todas as demais a¢oes de
incentivo e fomento a sustentabilidade. E fundamental manter a transparéncia das
informacGes para fundamentar o debate sobre a Amazonia com a participagao de
diferentes individuos e segmentos.

Desenvolver estratégias para que nio sobrem espacos no territério sem
referenciais de ocupacio ou destinacio fundiaria: promover a regularizacao
fundiiria na Amazonia e combater a grilagem de terras para interromper a
depredacdo do patrimonio natural e a apropriagao indébita de terras na regido deve
ser a prioridade dos governos.

O cenario mais indesejado para o controle do desmatamento é quando prevalece, em
determinada regido, desinformacao sobre a ocupacao das terras, o que se transforma
no principal objeto de trabalho, perpetuacio e enriquecimento de grileiros,
invasores, ou madeireiros oportunistas (de ma fé). Terras devolutas ou terras publicas
nao destinadas, terras com ocupagoes desconhecidas, ou terras com ocupacoes
conhecidas, mas nao formalmente reconhecidas, assim como, terras desafetadas (que
sofrem mudanca de destinagoes) estdo entre as campeas de desmatamento.
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Apéndice

APENDICE

PLANOS, POLITICAS E PROGRAMAS
RELACIONADOS A DESMATAMENTO E
MUDANCAS CLIMATICAS NO BRASIL

Compoem ou se vinculam ao Plano de Acédo para Prevencao e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm)

Plano Amazonia Sustentavel — PAS

Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia da BR
163 — Plano BR 163

Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu — PDRS Xingu

Plano Nacional de Promogao das Cadeias de Produtos da Sociobiodiversidade —
PNPSB

Politica de Garantia de Precos Minimos para Produtos da Sociobiodiversidade —
PGPM-Bio

Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental das Terras Indigenas — PNGATI;
Programa Agricultura de Baixo Carbono — ABC
Programa Areas Protegidas da Amazo6nia — ARPA

Programa de Apoio a Conservacao Ambiental — Bolsa Verde (parte integrante do
Plano Brasil sem Miséria)

Programa de Manejo Florestal Comunitario e Familiar - PMFC
Programa de Regularizacdo Ambiental — PRA
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF

Programa Terra Legal

Compoem o Plano Nacional de Mudancas Climaticas (PNMC)

Plano de Agao para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
— PPCDAm

Plano de Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas
no Cerrado — PPCerrado

Plano Decenal de Expansao de Energia — PDE

Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Agricultura

Plano de Reducao de Emissoes da Siderurgia

Plano Setorial de Mitigacdo da Mudancga Climética para a Consolidacdo de uma
Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformacao

Plano de Mineragao de Baixa Emissdo de Carbono — Plano MBC

Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitiga¢do da Mudan-
¢a do Clima — PSTM

Plano Setorial da Satide para Mitigacao e Adaptacao a Mudanca do Clima
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Floresta na bacia do Rio Juruena, Mato Grosso/Amazonas, Brasil.
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Esta publicacdo foi produzida com o apoio da Sky, que esta
trabalhando com 0 WWF para ajudar a salvar um bilhao de arvores
no Acre, noroeste do Brasil, como parte do projeto Protegendo
Florestas (Sky Rainforest Rescue).
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O desmatamento passou de

AREA TDTAI_ 27.772 km2, em 2004, para

5.891 km2, em 2013.

Cerca de 76 milhoes de
hectares desmatados na
Amazonia brasileira até 2013,
o equivalente a cerca de 20%
da cobertura original.

AREAS PROTEGIDAS E :
TERRAS INDIGENAS EMISSOES
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Importantes para conter o avango de gases de efeito estufa eram
do desmatamento. provenientes de uso de terras e
florestas. Em 2010, percentual
foi de 22%.
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