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Dedico essa tese aos pequenos produtores de
Sao Félix do Xingu, filhos dos soldados da
borracha e inspiragdo principal desse trabalho.

“A guerra dos soldados da borracha criou uma
geracdo de sobreviventes amargurados, herdis
sem medalha nem soldo que o valha, proceres
de uma vergonha nacional. O que os
descendentes dos soldados da borracha querem
¢ muito pouco perto do que merecem. Trata-se
de dar a essa gente a oportunidade de, tendo
pisado na lama da guerra, poder limpar os pés
na porta da frente da historia da Amazonia,
para que nela entrem com dignidade. Ainda
que descal¢os.”

Wilson Nunes, “Memorias do Xingu”, 2006
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RESUMO

Em debates internacionais sobre florestas, hd um reconhecimento crescente da importancia da
abordagem de paisagem (“landscape”, em inglés) para tratar de forma efetiva o desmatamento
global. Perspectivas e teorias institucionais tém dado forma e modificado a percep¢do dos
problemas ligados a escolhas individuais e coletivas em paisagens florestais. Essa tese explora
os impactos sociais das instituigdes que moldam a dindmica de reducao do desmatamento no
municipio de Sao Félix do Xingu, Estado do Para. Sob a otica das percepcgoes de diferentes
atores locais, a tese analisa as trés principais medidas que colaboraram para a redugdao do
desmatamento no municipio desde 2008: o embargo federal, o pacto municipal contra o
desmatamento ilegal e o programa de paisagens sustentaveis. Com um foco nos pequenos
produtores, o trabalho visa identificar os desafios associados a governanca de paisagens
florestais e caracteristicas que contribuem para o seu sucesso, a fim de gerar perspectivas para
uma abordagem de governanga mais integrada na Amazonia. Institui¢des estdo em constante
movimento entre o que € estabelecido e o que acontece na pratica, de forma a possibilitar, mas
também impedir, escolhas e a¢des individuais. Esse processo, no entanto, pode reproduzir
desigualdades estruturais. O conceito de bricolagem institucional, nesse sentido, ¢ utilizado
para examinar a natureza complexa e heterogénea da governanca de paisagens florestais ¢ a
dindmica em que institui¢des, redes, praticas e significados se concretizam em Sao Félix do
Xingu. A analise institucional das medidas aqui analisadas demonstrou que as mesmas nao
sdao adaptadas as necessidades e capacidades dos pequenos produtores. O papel desses atores
no desenvolvimento regional e rural sustentavel pode ser significativamente aumentado.

Palavras-chaves: Paisagens Florestais. Bricolagem Institucional. Impactos Sociais



ABSTRACT

In international debates on forests there is growing recognition of the importance of a
landscapes approach to effectively address global deforestation. Institutional perspectives and
theories have shaped and changed the perception of problems related to individual and
collective choices in forest landscapes. This thesis explores the social impacts of institutions
that shape deforestation reduction dynamics in the municipality of Sao Félix do Xingu, State
of Pard. From the perspective of different local actors perceptions, the thesis analyzes the
three main measures that contributed to reducing deforestation in the municipality since 2008:
the federal embargo, the municipal pact against illegal deforestation and the sustainable
landscapes program. With a focus on small producers, the study aims to identify the
challenges associated with forest landscapes governance and features that contribute to its
success in order to generate prospects for a more integrated approach to governance in the
Amazon. Institutions are constantly moving between what is established and what happens in
practice, in order to enable, but also preclude, individual choices and actions. This process,
however, can reproduce structural inequalities. The concept of institutional bricolage, in this
sense, 1s used to examine the complex and heterogeneous nature of forest landscapes
governance and the dynamic in which institutions, networks, practices and meanings are
realized in Sdo Félix do Xingu. The institutional analysis of the measures examined here
demonstrated that they are not adapted to the needs and capacities of small producers. The
role of these actors in regional and sustainable rural development can be significantly
increased.

Key words: Forest Landscapes. Institutional Bricolage. Social Impacts.
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INTRODUCAO

Ha um crescente reconhecimento, em debates internacionais sobre florestas, da
complexidade da formulacao e execucao de politicas e medidas para a gestdo sustentavel das
florestas e da ineficdcia de muitas estruturas setoriais, que ignoram as ligacdes inter-setoriais
e sub-setoriais entre a agricultura, meio ambiente, infraestrutura e desenvolvimento social. A
abordagem de paisagens florestais surge, nesse contexto, a fim de tratar, de forma mais
efetiva, o desmatamento global. A governanca de paisagens florestais €, normalmente,
formada por valores e interesses concorrentes e pelos desequilibrios de poder entre atores em
multiplas escalas (local, regional, nacional e global). Seu principal objetivo ¢ integrar diversos
valores de uma forma que reconheca a heterogeneidade e complexidade das paisagens
florestais.

Com o aumento da importancia do conceito de paisagens florestais, o tema se torna
relevante ao contexto brasileiro. Politicas setoriais conflitantes, que priorizam atores do
agronegdcio e descentralizagdo, sem adequada capacitagdo, caracterizam o quadro
institucional da governanga aplicada as paisagens florestais no Brasil. Devido a isso, ¢ ainda
mais importante compreender os obstaculos presentes na transi¢gdo para um modelo mais
integrado de governanga de paisagens florestais e fatores, que podem contribuir para esse
processo na Amazonia. A presente pesquisa envolve uma analise institucional, baseada no
conceito de bricolagem (DE KONING, 2011; CLEAVER, 2002; 2012), de como algumas
medidas e instrumentos politicos pretendem modificar comportamentos, que se traduzem em
desmatamento na Amazonia.

Este trabalho segue o conceito de “aprender fazendo” e uma metodologia com base no
método de teoria fundamentada ou “grounded theory” (GLASER et al., 1967). A intencao ¢
de explorar as alternativas propostas em Sdo Félix do Xingu, um dos municipios que mais
desmata no pais, visando gerar perspectivas para a implementacao efetiva de uma governanga
de paisagens florestais na Amazonia. Sdo Félix do Xingu ¢ um municipio marcado por uma
heterogeneidade tipica da Amazonia, em que diferentes jurisdigdes e atores interagem em um
contexto complexo de uso da terra e da paisagem florestal.

O desmatamento na area de estudo diminuiu consideravelmente nos ultimos anos e, de
acordo com as percepcoes locais, tal diminui¢ao deu-se principalmente em decorréncia das
trés iniciativas a serem analisadas nesta tese: o embargo federal, o pacto municipal contra o

desmatamento ilegal e o programa de paisagens sustentdveis. Nesse sentido, a principal
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hipotese aqui apresentada ¢ de que a efetividade dessas agdes em longo prazo dependera nao
apenas da disposi¢do de mudar por parte dos atores locais, mas também da funcionalidade
dessas intervencoes. Tal funcionalidade ¢ avaliada por meio da percepcao desses atores, em
relagdo as iniciativas, as demandas locais para a reducdo do desmatamento e as praticas
locais. Uma segunda hipdtese, derivada da principal e avaliada de acordo com a percepgao
dos diferentes atores locais, ¢ que medidas de comando e controle vém fortalecendo
desigualdades sociais no municipio. Finalmente, uma ultima hipdtese ¢ a de que a
regularizagdo ambiental, por meio da implementagdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR),
nem sempre ¢ uma pré-condicao para a diminui¢do do desmatamento.

O primeiro capitulo explica a légica da governanga de paisagens florestais e identifica
aspectos importantes da formulacdo e implementacdo de politicas e medidas em tal
abordagem. O capitulo explora a abordagem de paisagens florestais e sua importancia na
contribuicdo para a redu¢do do desmatamento e aumento do desenvolvimento social. O
conceito de “policyscape” ¢ apresentado como uma forma de analisar diversos tipos de
politicas e medidas e a interagdo entre elas em diferentes escalas. O capitulo, entdo, resume as
principais categorias de politicas e medidas para conservacdo florestal e reducdo do
desmatamento: comando e controle, instrumentos econdmicos e compartilhamento de
conhecimento. Finalmente, sdo identificados desafios da elaboracdo e implementacao de
politicas aplicadas a governanga de paisagens florestais. O principal objetivo deste capitulo ¢
explorar formas de melhorar a governanca de paisagens florestais por meio de arranjos, que
visam incluir multiplos atores em diferentes escalas.

Para fins de uma analise empirica, a combinag¢do de instrumentos, que influenciaram a
dindmica do desmatamento na drea, sera decomposta com o objetivo de analisar as
caracteristicas institucionais de cada iniciativa. A proposta ¢ avaliar a percep¢ao dos atores
impactados por esse policyscape, como os instrumentos selecionados se relacionam entre si e
qual o impacto social dos mesmos. Para testar as hipoteses aqui apresentadas, esse trabalho
visa responder as seguintes questoes: (1) qual as percep¢des negativas e positivas dos atores da
area em relagdo as trés iniciativas analisadas, especialmente no tocante as questdes sociais?;
(i1) como diferentes instrumentos se relacionam em um processo de bricolagem institucional e
quais 0s pressupostos necessarios para que gerem resultados efetivos e de longo prazo?; (iii)
quais as perspectivas para a implementacdo de uma governanga de paisagens florestais na
Amazonia?

Teorias institucionais tém dado forma e modificado a percepg¢dao dos problemas

ligados as escolhas individuais e coletivas, em diferentes escalas, (veja, por exemplo,
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BERGER ¢ LUCKMAN, 1966; DIMAGGIO ¢ POWELL, 1991; NORTH, 1990, HALL e
TAYLOR, 1996; MARCH e OLSEN, 2006, CAMPBELL, 2004). Dado o potencial relativo
de teorias institucionais para melhorar a compreensao das diversas dimensodes de interacdes
sociais-ecologicas, tornou-se cada vez mais importante tentar consolidar diferentes
interpretagdes do que as institui¢cdes sao, € como elas podem melhorar, mediar e restringir as
possibilidades de gestdo de paisagens florestais. O segundo capitulo revé trés abordagens
principais para olhar instituigdes aplicadas a governanca de recursos comuns (common pool
resources, em inglés): o racionalismo, o0 novo institucionalismo e o institucionalismo critico.

Além de rever tais abordagens, como um meio de melhor compreensdo do
comportamento social e da mudanga institucional, o capitulo apresenta, define e critica
diferentes formas de andlise e desenvolvimento institucional. Para tanto, o primeiro modelo
analisado ¢ o de Ostrom, seguido de respostas para o seu foco na teoria da escolha racional e
individualismo metodologico, e finalizando com insights sobre opcdes mais hibridas, tais
como métodos baseados em aspectos praticos e culturais. Por fim, a ultima parte explora o
processo de bricolagem institucional e mudanca de comportamento visando a ampliacdo do
debate, a fim de abordar formas menos universais e mais deliberativas de analisar institui¢des.

O terceiro capitulo explica os diferentes métodos que foram utilizados no decorrer dos
anos de pesquisa, eles incluem: identificacdo dos atores relevantes; coleta de dados
secundarios; coleta de dados primarios com base em entrevistas estruturadas e
semiestruturadas individuais e com grupos focais; codificacdo; e anélise. Dois projetos para os
quais houve colaboragdo ao longo desses anos, o Policymix e o Estudo Comparativo Global
sobre Reducdo de Emissdo por Desmatamento e Degradagdo (REDD)+, do Centro
Internacional de Pesquisa Florestal (CIFOR), contribuiram significativamente para a coleta de
dados, formula¢ao de métodos e analise de resultados.

O quarto capitulo revisa as principais politicas e medidas existentes na Amazonia que
influenciam, tanto de forma positiva quanto negativa, a dinamica do desmatamento na area. A
primeira parte revé aspectos institucionais da governanga florestal. A segunda se concentra
em abordar as principais medidas para a reducdo do desmatamento, a fim de identificar
desafios que possam ser solucionados por meio da abordagem de governanga de paisagens.
Finalmente, a Gltima parte analisa aspectos da politica econdmica e desenvolvimentista do
pais, a fim de explorar conflitos institucionais, dependéncias historicas e interagdes de
regimes.

Os ultimos capitulos analisam os resultados do caso de Sao Félix do Xingu visando

avaliar os impactos sociais do processo de bricolagem institucional no municipio. O principal
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foco do quinto capitulo ¢ compreender o contexto historico e institucional no qual o
municipio esta inserido, as principais causas do desmatamento na area e as demandas locais
para a redugdo do mesmo. O sexto capitulo analisa a complexidade da interagdo dos varios
niveis de jurisdicdo e diferentes atores, de acordo com as percepgdes locais. As principais
medidas que colaboraram para a redugdo do desmatamento no municipio desde 2008 sao
analisadas. Imersos em uma histéria de opressao e exploragdo, e relacdes de poder injustas,
que duram até hoje, os pequenos produtores sao o foco da analise dos desafios associados a
governanga de paisagens florestais e caracteristicas que contribuem para o seu sucesso.

O processo de bricolagem, analisado no ultimo capitulo, ajuda a examinar a natureza
complexa e heterogénea da governanga de paisagens florestais ¢ a dindmica em que
institui¢des, redes, praticas e significados se concretizam em S3o Félix do Xingu. Esse
capitulo explora tais aspectos focando em impactos sociais do arranjo institucional para
redu¢do do desmatamento no municipio € em limites e vantagens desse arranjo. Para tanto,
uma analise da improvisa¢ao e adaptacdo das institui¢des € da forma como atores locais as
negociam na pratica foi fundamental para entender, sob a 6tica das percepcdes locais, 0s
principais aspectos de bricolagem institucional e mudanca de comportamento.

Qualquer sistema institucional interage com um contexto complexo de valores e
praticas em varios niveis de organizagdo social. As instituigdes sdo formadas na improvisacao
necessaria da pratica diaria. De acordo com esta perspectiva, a mudanga social ¢ bastante
dificil de pressupor ou prever, ndo sé porque os diferentes valores e principios que as pessoas
adotam ndo podem ser alterados de um dia para o outro, mas também porque a improvisagao
humana escapa ao controle, em grande medida (ARTS et al., 2014). Como ja argumentado
por Foucault (1994), o individuo se forma a partir de uma troca constante entre a relagdo do
individuo com ele mesmo (praticas pessoais) e a relagdo do individuo com o mundo (préaticas
externas).

Se a governanga de paisagens florestais pretende ser mais do que um outro chavao
(lugar-comum), a abordagem deve sim compreender a estrutura e processos sociais
dindmicos, complexos e heterogéneos que abrangem escalas espaciais e temporais de varias
ordens de magnitude. E fundamental entender variagdes sociais e ecologicas, a fim de
aumentar a capacidade de resiliéncia e diminuir vulnerabilidades. A intencao deve ir além de
corregdes pontuais em resposta aos problemas percebidos. Estratégias institucionais devem
evitar a reproducao de problemas e facilitar a organizacao, a cooperacao e o altruismo entre os
diferentes atores de modo que a interdependéncia entre eles e as paisagens florestais seja o

centro.
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1  “POLICYSCAPE”: CONSTRUCAO E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS E
MEDIDAS APLICADAS A GOVERNANCA DE PAISAGENS FLORESTAIS

Em debates internacionais sobre florestas ha um reconhecimento crescente da
importancia da abordagem de paisagem (“/andscape”, em inglés) para tratar de forma efetiva
o desmatamento global. Esta preocupagdo reconhece a complexidade da formulagdo e
execu¢dao de politicas para a gestdo sustentavel das florestas e da ineficacia de muitas
estruturas setoriais que ignoram as ligagdes inter-setoriais e sub-setoriais entre a agricultura,
meio ambiente, infraestrutura e desenvolvimento social. O conceito de governanca de
paisagens florestais estd sendo desenvolvido para estimular essa integracdo. Tal conceito tem
como objetivo coordenar e integrar diferentes atores (e suas responsabilidades, valores e
interesses) em diferentes escalas (local, regional, nacional e global) simultaneamente. A
governanga de paisagens florestais ¢, normalmente, formada por esses valores e interesses
concorrentes e pelos desequilibrios de poder entre diversos atores. Seu principal objetivo €
identificar e conciliar diferentes valores e escalas, de uma forma a reconhecer a
heterogeneidade e complexidade das paisagens florestais.

Este primeiro capitulo explica a légica da governanca de paisagens florestais e
identifica aspectos importantes da formulagdo e implementacdo de politicas em tal
abordagem. A primeira parte explora a abordagem de paisagens florestais e sua importancia
na contribui¢do para a reducdo do desmatamento e aumento do desenvolvimento social. A
segunda parte aborda o conceito de “policyscape” como uma forma de analisar as possiveis
interacoes entre diversos tipos de politicas e medidas em diferentes escalas. A terceira parte
resume as principais categorias de medidas politicas para reducdo do desmatamento.
Finalmente, a ultima parte identifica desafios da elaboragdo e implementacao de politicas e
medidas aplicadas a governanca de paisagens florestais. O principal objetivo deste capitulo ¢
explorar formas de melhorar a governanca de paisagens florestais por meio de arranjos que

incluem multiplos atores em diferentes escalas.

1.1 Governanca de Paisagens Florestais

O conceito de governanga tornou-se fundamental nas ultimas décadas. O termo ¢
amplamente utilizado em quase todas as disciplinas das ciéncias sociais, bem como no

processo politico. A inten¢do desta se¢do ndo ¢ a de esclarecer os diferentes significados do
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termo, por vezes vagos, mas de destacar algumas caracteristicas especiais da governanca de
paisagens florestais. Para Vatn e Vedeld (2011), a governanga engloba os processos que
moldam as prioridades sociais, como os conflitos sdo reconhecidos e, possivelmente,
resolvidos, e como a coordenagao humana ¢ facilitada. A formagao da acdo humana esta no
cerne do conceito de governanga. Governanga, portanto, denota a inclusdo de varios atores
(governamentais e nao-governamentais) em deliberar e decidir questdes prementes da
sociedade e suas solugdes, e refere-se a novos espacos em que problemas, cada vez mais
complexos, podem ser resolvidos por varios tipos de agentes.

O conceito de paisagens tem sua importancia difundida no final dos anos 30 a partir da
disciplina da ecologia da paisagem. Neste contexto, a paisagem ¢, normalmente, definida
como "um mosaico onde a mistura dos ecossistemas e usos da terra ¢ repetida de forma
semelhante sobre uma vasta area, assim caracterizada por um conjunto de elementos espaciais
que se repetem" (FORMAN, 1995). Tal como acontece com a governanga, hd muitas
interpretagdes diferentes do termo "paisagem" e ndo se pretende argumentar por uma Unica
defini¢do. Tress e Tress (2000) ampliam o conceito para olhar ndo s6 as dimensdes
ecologicas, mas também considerar os contextos econdmicos, culturais e historicos,
chamando-o de “paisagens multifuncionais”, o que colabora para a alcangar uma melhor
compreensdo das dimensdes sociais. Considerando a relevincia de tais dimensdes para a
presente analise, essa sera a definicdo de paisagens adotada neste trabalho, uma vez que o
foco dessa tese ¢ institucional e social.

Em geral, um mosaico da paisagem ¢ constituido por componentes diferentes
(ecoldgicos, sociais € econdmicos), que juntos formam uma paisagem. A composi¢ao do
mosaico € o padrdo em que os componentes sdao distribuidos sera exclusivo para cada
paisagem. A maneira pela qual as questdes de escala e de governanca de multiplos atores sao
conceituadas e a maneira com que as solucdes viaveis para tais sistemas de governanca sao
projetadas ¢ emergente e variante. Como atores dentro e fora de paisagens florestais se
reinem (em diferentes niveis) para formular uma melhor governanga de paisagem, novas
questdes surgem sobre a forma de conciliar pontos de vista comuns e distintos sobre o que
exatamente deve constituir uma paisagem e quais resultados devem emergir dessa gestdao
(KOZAR et al., 2014). A governanca, nesse sentido, ¢ necessaria para conciliar diversos
atores e fungdes e identificar as instituicdes, que determinam direitos e responsabilidades
relacionados a paisagens multifuncionais, bem como maneiras de aplicacdo dessas

instituigoes.
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Os processos de governanca também tém que responder a pergunta fundamental de
quem decide essas questdes € com base em quais valores, € quem esta incluido ou excluido de
atividades e beneficios ligados as diferentes fungdes no ambito da gestdo de paisagens
complexas. Processos que podem acomodar diversos valores, interesses € conhecimentos,
equilibrando a influéncia e poder entre os diferentes tipos de atores sdo necessarios para
formular uma visdo comum e manté-la em face de mudancgas socioecologicas dindmicas na
paisagem. Para isso, instituigdes robustas, capazes de alcancar diferentes escalas e niveis sao
necessarias para fornecer os mecanismos e incentivos pelos quais atores publicos, privados e
civicos possam cooperar para atingir os resultados desejados (KOZAR et al., 2014).

O termo gestdo de paisagem, normalmente, transmite a mesma amplitude de
significado que a governanca de paisagem. E importante distinguir o conceito de gestio do de
governanga. Isso porque muitas fungdes dos sistemas de governanca sao tratadas nas praticas
de gestdo em um ou mais niveis. Gestao ¢ uma agao cotidiana que permite atores executarem
as funcgdes necessdrias para atingirem os resultados a que se propdem os sistemas de
governanga. Gestdo, dessa forma, inclui as fungdes técnicas e operacionais dos sistemas de
governanga, como a preparacdo, planejamento, avaliagdo, compartilhamento de
conhecimento, execucdo e acompanhamento de um conjunto de agdes destinadas a alcangar
multiplos resultados na paisagem (PAHL-WOSTL, 2009; OOSTEN, 2013). Governanga
engloba os atores, redes institucionais, que se formam a partir de hierarquias tradicionais,
regras e processos de formulacdo de politicas que moldam as acdes e praticas do dia a dia da
gestao (PAHL-WOSTL, 2009). Na construcao de sistemas de governanca de paisagem, estas
praticas de gestdo sdo incorporadas em varias redes de atores, em multiplas escalas e moldada
pelas estruturas, instituigdes, processos, capacidades e politicas do sistema de governanga
(KOZAR et al., 2014 ).

Sistemas de governanga ocorrem sempre que arranjos complementares para a
formulacao, utilizagdo, acompanhamento, julgamento e aplicagdo de regras existem
(McGINNIS, 2011). Sistemas politicos policéntricos, em oposi¢ao aos monocéntricos que
refletem um conceito ideal de soberania unitario, como articulado no Leviatd de Hobbes, sdo
constantemente reconhecidos na literatura. Polanyi (1951), por exemplo, faz uma distingdo
entre dois métodos diferentes para organizar as funcdes sociais, métodos que sdo constitutivos
de dois tipos diferentes de ordem social. Um deles ¢ referido como ordem social "deliberada"
ou "dirigida", coordenada por uma autoridade final, que exerce o controle por meio de uma
estrutura de comando unificado (OSTROM, 1990). No entanto, nenhum sistema de

governanga ¢ totalmente monocéntrico, mas alguns sistemas de governanga concentram uma
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grande quantidade de poder nas maos de um pequeno nimero de autoridades em nivel
nacional. O outro tipo de ordem ¢ identificado por Polanyi como "espontanea" ou
"policéntrica". E conceituada como uma ordem, em que muitos elementos sdo capazes de
fazer ajustes mutuos entre si dentro de um sistema geral de regras, em que cada elemento age
independentemente dos outros elementos, em diferentes escalas (OSTROM, 1990).

Governos, por sua vez, sdo compostos de sistemas complexos de organizacdes, cada
qual especializada em determinadas tarefas de governanca. A governanga ndo precisa ser
restrita as atividades de organiza¢des formais concebidas como parte de um governo. E claro
que o poder desempenha um papel fundamental na governanga e sua categorizagdo varia de
acordo com quem exerce o poder. Governanga, nesse sentido, ndo precisa ser conceituada
como autoridades que possuem "poder sobre" assuntos ou pessoas, mas, ao contrario, pode ser
realizada na forma de pessoas exercendo o "poder com" outras, ja que elas se esforcam, em
conjunto, para resolver problemas comuns ou realizar objetivos compartilhados
(FOUCAULT, 1991). A auto-governanca, por exemplo, corresponde a capacidade de grupos,
sociedades e comunidades se organizarem para que possam participar ativamente de todos (ou
pelo menos os mais importantes) processos de decisao relativos a sua propria governanca.

Conforme descrito por Oosten (2013), a governanca de paisagens florestais ndo ¢ um
conceito contemporaneo, mas um precursor recente € importante desta abordagem tem sido a
preocupacdo global sobre a perda de biodiversidade e o aumento das mudancas climaticas.
Este debate tem estimulado os tomadores de decisdao a restaurarem a conectividade ecoldgica
e social por meio da intensificacdo de iniciativas de conservagdo locais espalhadas por
unidades espaciais maiores, refor¢ando a capacidade de resiliéncia social e ecologica. Um
outro precursor tem sido a agenda global sobre a seguranca alimentar e uso sustentdvel da
terra. Tais processos destacaram a complexidade das florestas como elementos de paisagens
antropicas (OOSTEN, 2013). O que esta claro, também, ¢ que ha uma diversidade biocultural
de paisagens - algo que ¢ importante por si s6 (COCKS; WIERSUM, 2003). Diversidade
biocultural refere-se a complexidade de paisagens antropogénicas, desde as zonas mais
naturais para as mais antropicas. E o resultado da co-evolugdo dos sistemas ambientais e
sociais (NORGAARD, 1994), e ¢ refletido em paisagens multifuncionais, constituidas de
vegetacoes naturais e influéncia humana, geridas por meio de praticas sociais € institucionais
(COCKS E WIERSUM, 2003; OOSTEN, 2013).

A governanca de paisagens florestais reflete, portanto, a preocupacdo com os arranjos
institucionais, processos de tomada de decisdo, instrumentos de politica e valores subjacentes

ao sistema pelo qual multiplos atores perseguem seus interesses na produgdo sustentavel de
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alimentos, na conservacao da biodiversidade e dos servicos ambientais € na seguranga da
subsisténcia em paisagens multifuncionais. Esse tipo de abordagem ¢, nesse sentido,
dindmica, com escalas ecoldgicas e sociais constituidas por redes de atores que mudam
continuamente. Ao mesmo tempo, novos espagos de tomada de decisdo que influenciam essas
mudancas evoluem, simultaneamente, em ciclos continuos. Finalmente, o conceito retine as
dimensdes sociais e politicas da paisagem, que tradicionalmente tém enfatizado elementos
culturais e/ou econdémicos, como patrimonio cultural, turismo e produgdo, por exemplo. Essas
dimensdes caracterizam a complexidade e heterogeneidade inerentes a essa abordagem, sendo
desafiador regular e formular respostas institucionais as multiplas funcdes, estruturas,

processos, tradigdes, valores e atores que operam em varios niveis.

1.2 Interacdo de Diferentes Politicas e Medidas na Governanca de Paisagens

Florestais: O Conceito de “Policyscape”

Turner (2005) descreve como um "policyscape" o conjunto de politicas e preferéncias
que influenciam o uso da terra e recursos naturais, em uma paisagem especifica. Na sua forma
mais basica, o termo ¢ ligado ao conceito de mix de politicas (BARTON et al. 2013) e esta
relacionado com a composi¢do de politicas e medidas no “mix” e com a forma como elas
podem interagir de modo a aumentar mutuamente a eficacia dos resultados (CUNNINGHAM
et al. 2013). Em particular, a ideia de interacdo entre as politicas e medidas ¢ fundamental
para o conceito de policyscape. Esta se¢do ird revisar brevemente trés principais categorias de
medidas para reduzir o desmatamento (comando e controle, incentivos econdmicos e
compartilhamento de conhecimento), que serdo posteriormente analisadas no caso de Sao
Félix do Xingu (SFX). A secdo aborda também as diferentes interagdes possiveis entre as
medidas politicas que moldam a governanga da paisagem florestal.

Conforme enfatizado por Barton et al. (2013), a literatura sobre a escolha de
instrumentos para regularizagdo econdmica reconhece que um "pacote" de politicas e medidas
- o chamado mix de politicas e medidas - pode ser necessario quando ha varias externalidades
que ocorrem, em conjunto, com a falta de definicdo em relagdo aos direitos de propriedade,
poder de mercado, comportamento nao observavel, ou informagdo imperfeita (BENNEAR,
STAVINS, 2007; GOULDER; PARRY, 2008; HEPBURN, 2006). Problemas atuais requerem
uma preocupacao politica complexa, transversal que, junto com mudancas nas condigdes
ambientais, socioeconOmicas € a busca pela conservacao das florestas geram novas exigéncias
na elaborac¢do de politicas.
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A politica setorial sozinha ndo ¢ mais capaz de resolver problemas complexos. Além
disso, politicas e medidas sdo frequentemente criticadas por falta de coordenagao,
sobreposicao e conflitos (KORHONEN-KUKRI et al.,, 2014). O sistema politico ¢
extremamente complexo e burocratico, produzindo solucdes ineficientes ou mesmo
ineficazes, dando origem a novos problemas e desperdicio de recursos. Apds varias décadas
de experiéncia na elaboragdo de politicas, tornou-se evidente que as politicas setoriais, uni-
dimensionais, uni-disciplinares e descoordenadas ndo servem a causa do desenvolvimento
sustentavel (SANDERSON, 2000). Interagdes reguladoras, véarias jurisdicdes, e ligagdes
politicas em toda a jurisdicdo sdo razdes adicionais para a andlise de policyscapes
(GOULDER; PARRY, 2008).

A andlise da combinacao ou mix de medidas olha, entdo, para os instrumentos que sao
relevantes para a conservacao da floresta, mas ndo onde eles estdo em vigor. Portanto, ndo ¢ a
dimensdao do espacgo politico que ¢ o foco, mas sim o espago abstrato em que diferentes
dominios e combinagdes politicas podem potencialmente coexistir (FLANAGAN et al.,
2010). O estudo de onde, por que e para que efeito as medidas e politicas estdo em vigor faz
parte de uma agenda de pesquisa voltada para o policyscape (BARTON et al. 2013). E entdo
necessaria uma analise das diferentes caracteristicas de uma paisagem especifica, a fim de
definir as melhores medidas de conservagdo a serem aplicadas. Uma andlise do policyscape,
tal como definido por Barton et al. (2013), ¢, entdo, uma avaliagdo da configuragdo espacial
de um conjunto de politicas, incluindo uma comparagdo das medidas em relagdo a (i)
sobreposi¢do espacial, a (ii) sobreposicdo funcional, e (iii) a complementaridade. A
abordagem da governanca de paisagens florestais e questdes de gestdo sempre requerem

intervengoes tanto fora, como dentro da paisagem.
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Em um nivel basico, ¢ possivel levantar a hipotese de que as interacdes e articulagdes de
politicas podem assumir a forma de complementaridade entre os instrumentos (de modo que a
presenca de um instrumento no mix aumenta a eficacia do outro) ou trade-offs (em que um
instrumento atenua a eficacia de outro) (CUNNINGHAM et al., 2013). Também ha a
possibilidade de que um instrumento ndo tenha nenhum efeito sobre outro. Gunningham e
Sinclair (1999), discutindo combinacdes de politicas ambientais, foram além e levantaram a
hipotese de quatro classes de interacdo em um conjunto de instrumentos: instrumentos que sao
inerentemente incompativeis; instrumentos que sdo inerentemente complementares;
instrumentos que sdao complementares se sequenciados de uma maneira particular; e
instrumentos cuja complementaridade ou ndo € essencialmente especifica ao contexto. Na
literatura de ciéncia politica, Bressers e O'Toole (2005) identificam cinco classes de interagdao
entre os instrumentos, em uma combinagao de politicas: o aumento da eficicia das medidas, a
integracdo de varios instrumentos em um processo interativo, instrumentos e agdes em
diferentes niveis de governanca, concorréncia e cooperacdo e fortalecimento ou
enfraquecimento mutuo. Segundo os autores, o tipo de interagdo depende de um lado dos
atores ou grupos, processos abarcados pela politica, e de outro da interdependéncia entre
diferentes dominios de agdo politica.

May et al. (2012) avaliaram o carater de interagcdes entre os instrumentos de politica
existentes e potenciais para a conservacao florestal na Amazonia brasileira, olhando para a
seguinte classificacdo: “complementares”, ‘“se reforcam mutuamente (sinergia)” , “em
conflito”, “sequencialmente dependentes” ou “redundantes”. Os autores analisam essas
interacoes baseando-se nos objetivos dos instrumentos, recursos, execucdo, resultados
intermediarios e resultados finais. Eles observaram que, embora a redundancia ou o conflito
ndo tenham sido tdo significativos, a natureza sinérgica ou complementar dos instrumentos
analisados dependia de um compromisso de coordenacdo de politicas para atingir este
potencial. Em alguns casos, as sinergias sdo potenciais, mas ndo concretizadas devido a
restri¢des dos instrumentos (por exemplo, os instrumentos que sao restritos a atores ou areas
especificas). Portanto, o papel de cada um dos instrumentos e medidas precisa ser
especificado como uma base para um melhor desenho do instrumento e avaliacdo de impacto.

Esse estudo seguird o modelo de May et al. (2012), ao fazer uma andlise ex post dos
impactos do atual mix de medidas para reduzir o desmatamento em SFX. O foco de anélise
sera na melhoria do policyscape da area olhando complementaridades e conflitos entre as
medidas, a fim de extrair licdes para construcdo e implementacdo de politicas aplicadas a

governanga de paisagens. Também ¢ importante notar que o conjunto de medidas existentes
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para a conservacdo florestal ndo deve ser confundido com o contexto institucional das
mesmas (RING; SCHROTER-SCHLAACK, 2011). O contexto institucional envolve um
conjunto mais amplo de normas sociais formais e informais, regras (NORTH, 1990), padrdes,
procedimentos (JEPPERSON, 1991), valores e praticas (CLEAVER, 2012), que atuam em
uma paisagem especifica, permitindo o surgimento ou perpetuagdo de diversas estruturas. Os
aspectos institucionais do policyscape serdo analisados no capitulo II deste estudo.

Adicionado aos aspectos acima, este trabalho analisard questdes relacionadas a
composi¢do e ao impacto social das medidas aplicadas ao caso de SFX, tais como as razdes
por tras dos objetivos politicos de conservagao e as percepcoes dos atores chave da area sobre
o policyscape. Essas dindmicas politicas co-evoluem com outras dindmicas - como praticas
sociais - € objetivos, justificativas e instrumentos surgem, evoluem, sdo institucionalizados,
alterados ou desaparecem. A analise da percepcao de atores locais € importante, porque os
papéis sistémicos interpretados por esses atores podem mudar com o tempo - o que significa
que a resposta dos atores e processos, que sdo objetos de politicas, pode mudar ao longo do
tempo, mesmo que a intervengdo continue sendo a mesma. Novos instrumentos de politica
ndo emergem em um vacuo, mas representam uma intervengdo, em um fluxo continuo de
evolugdo, que se desdobra. Normalmente, a analise de politicas e medidas ¢ realizada de
forma pontual (KAY, 2006), no entanto, esses instrumentos se desenrolam ao longo do tempo,
exibindo um impacto ndo-linear, muitas vezes, dindmico e dependente do histdrico e contexto
local.

Além disso, diferentes partes de uma paisagem exigem objetivos e instrumentos
diferenciados. O sucesso de uma medida politica ndo depende apenas de seu proprio
desempenho, mas também de "suas interacdes com outras modalidades que t€m jurisdi¢des
sobrepostas" (YOUNG et al., 1999, p. 49). Ao analisar um policyscape ¢ importante fazer a
distingdo entre as politicas e medidas, que visam a conservagao e uso sustentavel dos recursos
florestais, por um lado, e as que constituem o contrario (ex.: a destruicdo de recursos naturais
para fins produtivos). Outras politicas setoriais, como as politicas agricolas ou de
infraestrutura, podem influenciar fortemente os objetivos de conservacdo, embora muitas
vezes de forma negativa na forma de incentivos adversos (RING; SCHROTER-SCHLAACK,
2011). Este contexto mais amplo do policyscape (ou seja, incluindo os instrumentos de
politica que exercem impactos negativos sobre os objetivos de conservacao) nao sera o foco
deste trabalho, mas serd analisado de forma resumida no capitulo IV.

As principais medidas de conservacao florestal e redu¢do do desmatamento analisadas

nesta tese sdo: (i) comando e controle; (i1) instrumentos econdmicos; € (iii) compartilhamento
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de conhecimento. A escolha por estas categorias de medidas justifica-se pelo fato de serem as
amplamente utilizadas na literatura (ex.: Michaelis 1996; Gunningham e Young 1997; Sterner
2003; Vatn 2005; Ring e Schroter-Schlaack 2011). Ao analisar os desafios da elaboragdo e
implementagao de politicas, em SFX, apresenta-se outra categoria — os instrumentos sociais —
conforme definido na tltima secdo deste capitulo. Isso porque as outras trés medidas afetam
praticas sociais de atores do meio rural, que dependem, economicamente ou para subsistir, de
atividades de uso da terra, que geram o desmatamento. Neste sentido, € importante incluir no
mix uma ferramenta que reconhega praticas sociais e seus efeitos sobre as medidas que
formam a realidade em nivel local (SCHATZKI et al. 2000; MERT 2009; TURNHOUT et al,
2012; GIESSEN, 2012; CLEAVER, 2012). Esta realidade sera sempre variada devido a

existéncia de paisagens multifuncionais (ver, por exemplo Watts e Colfer, 2011).
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1.3 Medidas para a Reducio do Desmatamento

1.3.1 Comando e controle

Controle ¢ um aspecto profundamente enraizado nas sociedades: o comportamento
humano ¢ controlado por meio de normas, de leis, de incentivos, de ameacas, de contratos e
de acordos (HOLLING; MEFFE 1996). Esta abordagem para a resolu¢ao de problemas da
sociedade ¢, normalmente, referida como comando e controle, na qual um problema ¢
percebido e uma solucdo para o seu controle ¢ desenvolvida e implementada de forma
obrigatoria e de cima para baixo. Até recentemente, a governanga florestal em todo o mundo
utilizou, principalmente, de instrumentos de comando e controle para conservacdo das
florestas (GLUCK et al. 2005; VAN GOSSUM et al. 2012). No entanto, esta abordagem ¢
criticada por ser ineficaz, desnecessariamente intrusiva, com custos administrativos altos,
desigual, limitar a inovagao e possuir problemas de execugao (VAN GOSSUM et al. 2012).

Fundamentalmente, um sistema de controle ¢ baseado em um sistema de hierarquia
(TURNER; BROWN, 1978) que explicitamente aponta para quem ¢ o comandante, quais sao
as regras a serem seguidas, o que acontece se nao o sdo (controle) e as sangdes em caso de
descumprimento (ex.: processo judicial). As origens do comando e controle estdo na ideia de
Maquiavel (1515) de aquisicao e manutencao do poder politico. Maquiavel viu no comando e
controle uma maneira de manter o poder politico de forma monocéntrica. A adogdao do
modelo militar de defesa civil pelos Estados Unidos no pos Segunda Guerra Mundial, no
contexto do modelo burocratico moderno, resultou na ascensdo do comando e controle como
a forma principal de resposta a catastrofes. Esta medida foi (e ainda ¢) comumente praticada
ao longo da ultima metade do século XX, nos Estados Unidos e em muitas outras nagdes.

Ao longo das ultimas décadas, no entanto, muitos autores t€ém apontado um limite
fundamental sobre o sistema de regulacdo com base na estrutura de comando e controle, que
se torna ainda mais evidente, quando se lida com problemas de complexidade crescente, como
ecossistemas (ACKERMAN; STEWART, 1985; HAHN; STAVINS, 1991; REITZE, 1991;
ORTS, 1995; SINCLAIR, 1997). Um argumento que, normalmente, justifica a utilizagdo
pelos governos do comando e controle ¢ que ele ¢ tido como mais barato do que outras
medidas. A abordagem de comando e controle, implicitamente, assume que o problema ¢ bem
delimitado, claramente definido, relativamente simples, e geralmente linear com respeito a
causa e efeito. No entanto, quando estes mesmos métodos de controle sdo aplicados a um caso

complexo, ndo-linear, repleto de heterogeneidades e de dificil compreensao (como no caso de
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paisagens florestais), e se esperam os mesmos resultados previsiveis, mas raramente obtidos,
o resultado sdo, normalmente, repercussdes ecologicas, sociais € econdmicas severas
(HOLLING; MEFFE, 1996).

Uma critica interessante para o sistema de comando e controle ¢ a feita por Bolton
(2005), uma vez que ele argumenta que "para os governos e gestores obterem resultados
eficazes de pessoas, eles devem dar-lhes a lideranga, € ndo tentar controla-los" (BOLTON,
2005, p. 81). Aldisert e Helms (2000, p. 36) destacam que "a imaginagdo e os interesses dos
individuos nao prosperam em estruturas de comando e controle". Em vez disso, os autores
argumentam que € necessario ter "um ambiente em que todos estdo comprometidos com um
objetivo comum" (ALDISERT; HELMS, 2000:36). Em cima disso, Holling e Meffe (1996)
argumentam que a adog¢do de comando e controle resultou em uma patologia, que permeia
grande parte da gestdo dos recursos naturais e se opde a sustentabilidade e resiliéncia, em
longo prazo.

Em resumo, existem cinco tipos diferentes de argumentos contra o comando e
controle: econdmicos, pragmaticos, normativos, estruturais e temporais (SHORT, 2007).
Embora os argumentos econdmicos e pragmaticos questionam o comando e controle como
meio de implementagdo politica devido a questdes relacionadas com a eficiéncia, os
argumentos normativos questionam, de forma mais ampla, a legitimidade dos 6rgaos politicos
e executivos estruturados para o comando e controle. Argumentos estruturais enfatizam as
limitagdes inerentes a esta abordagem relativas a capacidade de um sistema centralizado e
autoritario de governar uma gama grande e diversificada de atores de forma burocratica.
Finalmente, alguns autores argumentam que o comando e controle ¢ uma forma de regulagdo
ultrapassada (SHORT, 2007).

No Brasil, a principal estratégia para a conservacao florestal e manutencdo dos
ecossistemas consiste em medidas de comando e controle. Como demonstrado por Assun¢ao
et al. (2012), estas medidas t€ém desempenhado um papel crucial na redu¢ao do desmatamento
nos ultimos anos. No entanto, esta tese argumenta que em vez de priorizar um ganho de curto
prazo por meio do comando e controle, medidas para a conservacdo florestal e reducdo do
desmatamento devem promover resultados de longo prazo, que reconhecam a
heterogeneidade de paisagens florestais € promovam a criatividade e adaptacdo locais. Ao
invés de apenas controlar, elas devem basear-se em uma compreensdo dos processos €
praticas fundamentais, que estruturam e impulsionam o desmatamento, como a crescente
demanda por commodities florestais e agricolas e os subsidios que incentivam a producgdo de

tais commodities. Por fim, tais medidas devem refletir intervalos naturais do ecossistema,
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variacoes de praticas sociais € suas limitacdes, o que serd melhor analisado por meio do

conceito de bricolagem institucional (capitulo II).

1.3.2 Instrumentos econdomicos

Os instrumentos econdmicos sdo amplamente utilizados em diferentes setores para
alcancarem metas de desenvolvimento. No caso de paisagens florestais, os instrumentos
econdmicos podem ser definidos como mecanismos que visam a mudanca de comportamento
dos agentes econdmicos, internalizando os custos da utilizacdo de recursos naturais (EKPE,
2012). O uso de instrumentos econdmicos ¢ baseado na suposicdo de que os custos ou
beneficios sociais da biodiversidade e uso da terra, degradacdo e restauragdo podem ser
internalizados na dtica econdmica privada, nos pregos dos produtos e atividades que causam
essas perdas ou ganhos em ativos florestais e também nos custos e beneficios associados ao
sistema de produgdao (OCDE, 2004). Exemplos de instrumentos econdmicos incluem medidas
como impostos, servidoes de conservagdo, subsidios, encargos, taxas, mercados, fundos,
empréstimos, titulos de desempenho, sistemas de depdsito, pagamentos por servicos
ambientais, sistemas de apoio a subsisténcia, entre outros (Quadro 1).

A argumentacdo econdmica ¢ a favor de instrumentos de politica, com base em
incentivos, e tem um forte foco em eficiéncia. Eficiéncia, nesse caso, ¢ normalmente definida
como o uso dos recursos naturais, de modo a maximizar a producdo de bens e servicos
ambientais, a um custo econdOmico mais baixo. A importancia de instrumentos econdomicos
para a politica ambiental ¢ enfatizada na Conveng¢ao Quadro das Nacdes Unidas sobre
Mudangas Climaticas (UNFCCC), na Convencdo para a Diversidade Biologica (CDB), na
Declaragao do Rio e na Agenda 21. Tais convengdes, declaragdo e agenda ressaltam que o uso
de instrumentos econdmicos representa um avango para as autoridades nacionais, a fim de
promover a internalizacdo dos custos ambientais e de aplicar o principio do poluidor-pagador
da maneira mais eficiente (PANAYOTOU, 1994). No entanto, apesar da percep¢ao de maior
eficiéncia, hd outros aspectos destes instrumentos que nao sdo tdo positivos. O objetivo aqui
nao ¢ fornecer uma analise em profundidade dos diferentes instrumentos econdmicos, mas
sim resumir as principais questoes e criticas relacionadas a eles.

O desmatamento ¢, normalmente, impulsionado por sinais do mercado - influenciados
pela demanda de commodities, subsidios, tributagdo, pregos e regulagao, bem como a posse
da terra e direitos de uso (MCFARLAND et al., 2015). Muitas vezes, ¢ rentavel e logico,
porque os custos associados com o desmatamento, geralmente, ndo recaem nas empresas que
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usam a terra para a agricultura e exploracdo madeireira, por exemplo. Ao invés disso, esses

custos tendem a cair sobre a sociedade, sobre as geragdes futuras e, muitas vezes, sobre as

familias pobres em dareas rurais, que dependem dos recursos e servigos da floresta para sua

sobrevivéncia didria e seguranca alimentar. Os instrumentos econdmicos, em seguida, se

propdem a mudar o comportamento das pessoas, levando em consideragdo o valor real dos

ativos florestais € os custos gerais associados a sua perda (EMERTON, 2001). Em muitos

paises, eles sdo usados para complementar e ndo substituir outras estratégias de conservagao.
Com base na literatura acerca deste assunto (MOTTA et al. 1996;. ANDERSON et al.
2001; EKPE, 2012; PANAYOTOU, 1994; UNEP, 2004), a Quadro 1 resume os diferentes

tipos de instrumentos econdmicos para a prote¢ao do meio ambiente e conservacao florestal.

Quadro 1 — Tipos de instrumentos econdomicos

Grupo Categoria Instrumento Exemplos
Baseados no prego Mercado Cotas negociaveis e agdes | Comércio de emissoes
Fiscais Diferenciagio de | Taxas de propriedade
impostos diferenciais
Impostos de entrada e
saida
Impostos de polui¢do
Sistemas de cobranca Cobranga pelo uso Agua, extracdo de
madeira

Taxa pela poluicao
Taxas sobre produtos
Taxas de melhoramento
Taxas de acesso e uso

Sistemas administrativos

Instrumentos financeiros

Subsidios financeiros
Fundos ambientais

Pagamentos por servigos
ambientais

Créditos rurais
Protecdo de Mananciais

Sequestro de carbono

Obrigagdes ambientais e
sistemas de reembolso de
depositos

Desempenho ambiental

Titulos de recuperagdo de
terras

Titulos de acidente

ambiental

Titulos de performance

Requisitos de seguro

Outros

Voluntarios

Acordos ambientais
Certificagdo ambiental

Ecoturismo

Acordos de manejo

Forest
Council

ISO 14000

Stewardship

Fonte: Elaboragao propria
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No Brasil, os principais instrumentos economicos utilizados para incentivar mudangas
de comportamento sao instrumentos fiscais e financeiros (NOGUEIRA; BORGES, 2012). O
Brasil também tem um histérico de investimentos em programas sociais devido ao carater
politico positivo destes instrumentos (ver, por exemplo HALL, 2012). Na Amazonia,
especificamente, os produtores rurais t€ém diversas opgdes de instrumentos econdomicos que,
na verdade, incentivam o desmatamento, como a diferenciagdo dos impostos e subsidios
financeiros para a agricultura e pecuaria (MAY et al., 2011; MCFARLAND et al., 2015).
Esses instrumentos estdo incentivando o desmatamento na regido e qualquer medida, que se
destine a alterar esse cenario, deve considerar a remo¢ao ou, no minimo, a redu¢ao desses
incentivos , como ja proposto nas metas de Aichi para conservagdo da biodiversidade (2011-
2020).

Enquanto os instrumentos econdmicos podem ser utilizados para apoiar a conservacao
florestal, eles também tém algumas limitagdes significativas e existem desafios na sua
aplicagdo. Primeiramente, a dificuldade de medir e avaliar os ativos florestais tem implicacdes
cruciais para a aplicacdo de instrumentos economicos (TEEB, 2010). Os instrumentos
econdmicos sao baseados em principios de mercado e, assim, respondem melhor em situacdes
que permitem a fixag¢do rigorosa de precos e valorizacdo dos ativos florestais. Além disso,
quando as espécies estdo ameacgadas de extingdo, os instrumentos econdmicos nao podem
fornecer uma a¢ao imediata ou suficientemente rigorosa. Além das limitagdes técnicas desses
instrumentos, existem outras restrigdes que podem dificultar a sua aplicagao efetiva. Estas
incluem restri¢des institucionais, direitos de propriedade indefinidos, falta de inclusdo das
comunidades locais, resisténcia ideologica, complexidade administrativa e capacidade
limitada (MARKANDYA, 1997; HUBER et al. 1997; BORREGAARD; SEPULVEDA,
1998).

Embora algumas dessas restrigdes sejam inerentes aos instrumentos econdomicos (por
exemplo, a necessidade de uma avaliagdo precisa), outros estdo mais relacionadas aos
contextos em que sao implementadas (por exemplo, cultural e/ou ambiente institucional e
politico) (MOTTA et al., 1996). Independentemente da fonte, essas limitacdes e obstaculos
devem ser considerados, com cuidado, ao avaliar a base adequada para a introdugdo de
instrumentos econdmicos. Uma conclusdo positiva sobre tais instrumentos € que os setores
publico e privado, setores cruciais para a governanca de paisagens florestais, sdo mais
sensiveis a eles e, por conta disso, estdo cada vez mais trabalhando em cooperacao para a

melhoria do desempenho ambiental (UNEP, 2004).
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1.3.3 Compartilhamento de conhecimento

O compartilhamento de conhecimento como medida de governanga em paisagens
florestais refere-se a escolha de estruturas e mecanismos que podem influenciar os processos
de partilha e criagdo de conhecimento, a fim de estimular o processo criativo, a inovagdo e
adaptacdo. A relacao entre as questdes de governanga e processos de conhecimento ¢ pouco
pesquisada empiricamente. Com a expansao dos diferentes aspectos da co-gestao de recursos
naturais (poder e responsabilidades compartilhados entre diferentes atores), a geragdo de
conhecimento, a aprendizagem social, educagdo e o acesso a informagdo tornam-se
fundamentais. Diferentes niveis de organizacdo, do local ao internacional, tém vantagens
comparativas na geragao e mobiliza¢do de conhecimentos adquiridos em diferentes escalas.

Devido a isso, a cooperagao entre diferentes organizacdes para a geragcdo do
conhecimento, ou seja, associagdes, sindicatos, redes € movimentos sociais sao importantes
para a resolucdo conjunta de problemas, a construcdo de confianga e a reflexdo sobre as
melhores medidas a serem adotadas. Através de sucessivas rodadas de aprendizagem e
resolucdo de problemas, as redes de aprendizagem podem incorporar novos conhecimentos
para lidar com problemas em escalas cada vez maiores. Isto € particularmente relevante no
contexto local, em que as praticas de adaptagdo, por exemplo, sdo muitas vezes estreitamente
ligadas as praticas cotidianas dos membros de uma comunidade local; praticas que podem ser
profundamente enraizadas na cultura, visdes de mundo e modos de organizagao social, como
argumentado por Harvey et al. (2012).

O conhecimento engloba uma gama de significados e sua definicdo ¢ uma questao de
debate entre os filosofos no campo da epistemologia. Devido a isso, o conceito e a pratica do
compartilhamento do conhecimento ¢, muitas vezes, incompreendido e sua importancia
menosprezada. Como no caso dos conceitos de governanca e paisagem, esta tese nao vai
argumentar por uma definicdo unica de conhecimento. No entanto, em uma defini¢do, bem
basica, o conceito inclui uma familiaridade, consciéncia ou compreensdao de alguém ou de
alguma coisa, como fatos, informagdes, descri¢des, ou habilidades, que ¢ adquirido através da
experiéncia (conhecimento pratico) ou educacdo (conhecimento teorico) ao perceber,
descobrir ou aprender. Essa subsecdao descreverd, brevemente, trés formas de
compartilhamento de conhecimento: aprendizagem social, educagdo e divulgacdo de
informacdes.

a. Aprendizagem social
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Muitas teorias existentes sobre o compartilhamento de conhecimento possuem uma
clara conexao com processos de aprendizagem social (MOREY et al. 2000). Quando a
transmissdo de conhecimento ocorre por meio de um processo de aprendizagem, que ¢
impulsionado por uma Uunica via de acesso a dados e informagdes, o que Freire (1970)
denomina um "modelo bancério”, ela pode reforgar relagdes estruturais de poder. Isso cria e
mantém os monopodlios de conhecimento dentro das sociedades, contribuindo "muito
fortemente para a mobilizagdo de um viés" e a declaracdo de que o conhecimento de alguns
individuos ou grupos ¢ mais valido do que o de outros (GAVENTA; CORNWALL, 2008).
Nesse sentido, aqueles que estdo incentivando a mudanga social e comportamental devem
analisar criticamente politicas ¢ medidas de produg¢do de conhecimento e incentivar a
alteragdo das relacdes de poder baseadas em aprendizagem (WILSON, 2001).

Uma maneira pela qual a dinamica de poder da aprendizagem pode se tornar mais
equitativa ¢ através de abordagens comuns ou dialogadas para a producdao de conhecimento.
Esse processo incentiva a discussdo entre varias vozes dentro de uma mesma comunidade.
Como resultado de lacos interativos de acdo e reflexdo, conhecimento compartilhado,
conscientizacdo e habilidades podem ser aprendidos e colocados em pratica pelos varios
participantes. Isso resulta em condi¢des que incluem ndo s6 o compartilhamento de
conhecimento existente, mas a co-produ¢dao (entre os diferentes atores) de novos
conhecimentos e gera uma amplitude de compreensdao dos desafios de situagdes complexas
(HARVEY et al. 2012).

Muitos autores se referem a esta forma participativa de criagao de conhecimento como
aprendizagem social (DOUTHWAITE, GUMMERT, 2010; RAYMOND et al. 2010; BELL et
al. 2012; CRANE, 2014). A aprendizagem social tem recebido atengdo crescente como uma
abordagem para enfrentar problemas complexos, tais como as mudancas climaticas e
desmatamento global (COLLINS; ISON, 2009; PAHL-WOSTL et al. 2008). Keen (2005)
define a aprendizagem social como "a ac¢do coletiva e reflexdo que ocorre entre os individuos
e grupos, quando eles trabalham para melhorar a gestdo das inter-relacdes entre os sistemas
sociais e ecologicos".

A aprendizagem social se constroi a partir de uma compreensao de que o
conhecimento implica a aprendizagem e a capacidade de utilizar a informag¢do. O
conhecimento de um individuo ¢ construido com base em experiéncias praticas (limitadas): o
conhecimento de uma pessoa sobre um determinado assunto ndo serd necessariamente o
mesmo que outra. O entendimento individual do mundo ¢, portanto, parcial. Abordagens de

aprendizagem social visam a superar essa limitacdo, facilitando o compartilhamento de
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conhecimentos e experiéncias comuns de aprendizagem entre os diferentes atores. O carater
multi-nivel e multi-atores da aprendizagem social evidencia a importancia da medida no
contexto da governanga de paisagens florestais.

Por meio do trabalho em conjunto para compreender melhor uma situacao, novos
conhecimentos e formas de saber sdo gerados. Como Collins e Ison (2009) apontam, "o termo
aprendizagem social surgiu em resposta a um crescente reconhecimento de que a
aprendizagem ocorre através do engajamento com os outros". A aprendizagem social, entdo,
expande a no¢do de comunicacdo para além de um processo linear de prestagdo de
informacgodes, solicitando explicitamente o envolvimento de partes interessadas em um
processo de criacdo de conhecimento que induz a mudanca de comportamento por meio de
um processo comum de “aprender fazendo”, conforme argumentado por Gibbs (1988) e
Hirshmann (1964). Essa linha de aprendizagem ¢ baseada no construtivismo, que argumenta
que individuos geram conhecimento e ddo significado para as coisas através de uma interagdao
de experiéncias e ideias (PIAGET, 1967).

No entanto, a aprendizagem social ndo ¢ sindnimo de participacdo das partes
interessadas, embora os dois sejam frequentemente confundidos. Reed et al. (2010)
argumentam que, embora consideraveis evidéncias sugerem que 0s processos participativos
podem facilitar a aprendizagem social, o fato de existir um processo participativo ndo garante
que a aprendizagem social aconteca. Por outro lado, ela também pode acontecer sem
processos participativos facilitados podendo, por exemplo, ocorrer espontaneamente através
da midia social (HARVEY et al 2012).

O contexto politico, historico e institucional ¢ significativo na determinagdo de como
os processos de aprendizagem social se traduzem em resultados e inovacdes de sucesso (ou
adaptacdes), que podem ndo acontecer se barreiras estruturais continuarem sem contestagao
ou na auséncia de processos de apoio a "codificagdo de novas rotinas e praticas ou
formalizagdo de novas regras" (PAHL-WOSTL, 2009). Desafios praticos incluem possiveis
desigualdades de poder entre atores, em processos de aprendizagem social (ARMITAGE et al
2011; VAN BOMMEL et al. 2009), e a garantia de que o aprendizado compartilhado emerge
de encontros de multiplos atores (CUNDILL; FABRICIUS, 2009).

O ponto importante ¢ que tal processo pode resultar em "uma mudanca na
compreensdo que vai além do individuo para situar-se dentro das unidades sociais mais
amplas ou comunidades de pratica" (REED et al., 2010). A "mudang¢a de compreensdo" tem,
muitas vezes, a inten¢dao de ser significativa, desafiando os valores, questionando como os

problemas sdo conceituados (o chamado "circuito duplo" de aprendizagem como definido por
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Armitage et al. (2008)), levando a mudancas nas politicas ou metas de gestao ou solicitando
alteragdes estruturais em nivel do proprio sistema de governanca. A intengdo € ir além de
corregdes técnicas em resposta aos problemas percebidos (DIDUCK, 2010), e criar um
circuito unico de aprendizagem (rendendo apenas alteracdes nas rotinas ou agdes existentes).

Finalmente, como Armitage et al. (2008) sugerem, uma maior atengdo ¢ necessaria
para "o desenvolvimento de capacidades, o reconhecimento do papel do risco, e a
consideracdo de como incentivos poderiam ser usados para intensificar a aprendizagem. Uma
analise mais aprofundada do papel do poder e da marginalidade entre grupos participantes do
processo de aprendizagem também € necessaria, assim como uma avaliacdo mais sistematica
para monitorar e medir os resultados da aprendizagem". Por todas essas razdes, ndo ha um
unico modelo de gestdo, que permita a aprendizagem social ¢ mudanga social, mas sim varios
(PAHL-WOSTL, 2009).

b. Educacao

O papel da educagdo como um agente ou instrumento de compartilhamento de
conhecimentos, mudanga social e desenvolvimento social ¢ amplamente reconhecido. Como
argumentou Patil (2012), a educacdo pode dar inicio a mudancas sociais, trazendo uma
mudanca de perspectiva e atitude de sociedades e comunidades. Ela pode trazer uma mudanga
no padrdo das relagdes sociais e, assim, pode causar mudancas transformadoras. Durante a
segunda Ctpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (WSSD), em 2002, a educacao
foi reconhecida como tendo um papel importante a desempenhar na sustentabilidade de
futuras geragdes. Enquanto estudos em paises como India, China, Sri Lanka, Quénia ilustram
como a educa¢do conduz ao desenvolvimento social (ver, por exemplo Venkatraja e Indira,
2011). Além disso, uma populagdo bem educada estd melhor equipada para reconhecer,
antecipadamente, as ameagas representadas pelas mudancas climaticas e preparar-se de
acordo (BANGAY; BLUM, 2010).

Para reduzir a pressdo humana sobre as florestas, a educagdo desempenha um papel
vital e pode assegurar a valorizacao e funcionalidade de paisagens florestais (THOMPSON et
al. 2009). Por meio de um aumento na educacdo ambiental, conhecimentos, atitudes e
comportamentos relacionados com a conservagdo dos recursos florestais também aumentam,
praticas como o reflorestamento e abandono de praticas ilegais como as queimadas sdo
evitadas (IFEGBESAN et al. 2009). Testes e entrevistas realizados apos criangas receberem
educagdao ambiental mostram um aumento na capacidade das mesmas de diferenciar questdes
ambientais, permitindo-lhes, assim, a fazer mudancas comportamentais conscientes com

impactos positivos para o meio ambiente (ASBJORNSEN et al. 2002).
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Por fim, como foi observado anteriormente (GEBARA, 2013), a educagdo tem um
poderoso e continuo potencial para mudar comportamentos dos pequenos produtores em
relagdo a conservagdo florestal na Amazdnia. Em alguns casos, abordagens educativas sao
mais eficazes na modificacdo de comportamentos do que instrumentos econdémicos, como 0s
pagamentos diretos por servi¢cos ambientais. Isso ocorre, porque esses tipos de incentivos
retiram dos beneficiarios a motivagdo intrinseca para a conservacao florestal (como a
resolucdo de um problema global, por exemplo) e enfatizam perspectivas utilitaristas e
econdmicas, que priorizam o valor monetario da natureza, criando o que Sullivan (2012)
chama, seguindo a tradicdo de Polanyi (1944), de commodities ficticias. Tais incentivos,
como observado por Corbera (2012), muitas vezes, aumentam as desigualdades sociais e
reduzem o acesso aos recursos naturais, especialmente, no caso dos pequenos produtores.
Incentivos como educagdo, ao contrario, ddo uma conotacdo mais holistica a natureza e
promovem o uso sustentavel das paisagens florestais, ao contrdrio de estimularem a
dependéncia entre o pequeno produtor e o pagador do servigo ambiental (GEBARA, 2013).

¢. Divulgacao de informacgoes

O investimento em informagdo e divulgagdo publica sobre o desempenho ambiental,
reconhecidamente, cria incentivos adicionais e fortes para as questdes ambientais (ex.:
controle da polui¢dao) (TIETENBERG, 1998; FOULON et al., 2002). Este papel, cada vez
maior, das estratégias de divulgacdo parece emergir ndo s6 do aumento da percepcao da
necessidade de ferramentas regulatorias, mas também da queda do custo de geracdo,
agregacao e difusdao de informagdes (TIETENBERG, 1998). Em outras palavras, a realidade
social ¢ cada vez menos dependente da visdo de mundo, tradicionalmente concebida e
mantida ou das modernas visdes de mundo diferenciadas, mas esta cada vez mais dependente
de informagades.

Muitas vezes, a informacao ¢ baseada em comunicag¢ao de massa, no entanto, pode ser
distorcida (FISHER, 2001). O contexto da divulgagdo de informagdes ¢ grande e
fragmentado, o leque de fornecedores e usuarios ¢ diversificado, tornando os abismos entre
interesses e pratica um desafio a gerenciar. Segundo Barr e Cary (2000), a divulgacao de
informacgodes funciona melhor quando os agentes de politicas percebem um auto interesse em
adaptar tais medidas. A divulga¢ao também pode melhorar a compreensao da razdo de uma
politica ser importante, o que aumenta a vontade de agir dos atores impactados (GOSSUM et
al. 2012). A midia, nesse sentido, possui um papel relevante na formagao de opinides politicas
e assuntos de importancia local. Conforme observado por May et al. (2011b), por exemplo, ao

analisarem o papel da midia na construcdo de discursos relacionados com a reducdo do
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desmatamento ¢ mudangas climaticas no Brasil, observaram que hd uma grande preocupagao
relativa as questdes econOmicas e referentes ao mercado de carbono, em detrimento de
questdes institucionais como direitos, impactos sociais, entre outros.

Além disso, a divulgacdo de informacgdes eficazes e a comunicagdo entre os principais
interessados podem ajudar a identificar problemas, sensibilizar, incentivar o didlogo, e
influenciar a mudanca de comportamento (JOHNSON 2011; MOSER 2010; NERLICH et al.
2010). No entanto, a fim de comunicar, eficazmente, sobre estratégias e medidas adequadas
para a reducao do desmatamento, ¢ importante compreender e reconhecer o quao diferente as
pessoas e comunidades locais pensam, interpretam e discutem as suas causas ¢ impactos. Na
maior parte dos tropicos, por exemplo, os meios de subsisténcia dos pequenos produtores
estdo intimamente associados com as paisagens florestais, e eles sdo, portanto, os tomadores
de decisdo diretos e finais. Isso destaca a importancia do compartilhamento de conhecimentos
com esse publico, que vive na "margem da pesquisa" (LOVEJOY, 2009), uma vez que eles

tém um interesse pessoal € podem ser grandes defensores da conservagao.

1.4 Desafios da formulacdo e implementaciao de politicas aplicadas a governanca de

paisagens florestais

A formula¢dao e implementagdo de politicas e medidas aplicadas a governanga de
paisagens florestais que permitam processos de tomada de decisdo de multiatores € em
diferentes niveis ¢ inescapavelmente desafiadora (OSTROM, 2005). O que parece fazer-se um
desafio ¢, exatamente, o que torna a governanga de paisagens florestais util: seu carater
hibrido. A ligacdo entre os processos de governanca em multiplos niveis e condigdes
ecologicas-espaciais reflete a heterogeneidade e complexidade caracteristicas dessa
abordagem. Esta secdo vai tracar algumas observagdes para os desafios da elaboracdo e
implementagao de politicas e medidas em uma governanga de paisagens florestais.

E importante notar que a governanga de paisagens florestais, muitas vezes, reflete as
especificidades da estrutura de governanga especifica dos paises para a implementacdo de
politicas e medidas de coordenagdo interministerial; assim como o equilibrio de poder entre os
diferentes interesses de atores dos sistemas nacionais (SANDERSON, 2000). Assim, para
reduzir os impactos negativos de implementagdo, o policyscape nao deve ser estatico e sim
evoluir ao longo do tempo. Objetivos e capacidades nacionais e locais mudam e novos
instrumentos de politica sdo implantados em resposta as mudancas de interesses entre
diferentes atores e as necessidades sociais.
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Kozar et al. (2014), por exemplo, identificam quatro principais desafios dos sistemas
de governanca de paisagens florestais: (i) a negociacdo de que paisagem estd sendo
governada; (i1) a conciliagdo dos limites e escalas sociais e ecoldgicos; (ii1) a deliberacao de
opgoes de governanga e métricas de avaliacdo; e (iv) as dindmicas de poder de equilibrio. Os
autores enfatizam que a negociacdo e a resolugdo de mudancas de uso da terra, em uma
paisagem mais ampla, e em varios niveis ¢ complexa e exige compreensdo, ferramentas e
capacidades que ainda tém de ser plenamente desenvolvidas e aplicadas. Um dos principais
desafios deste tipo de governanca reside na capacidade de diversos atores, com poder
comumente desequilibrado, se reunirem para gerar informag¢des e conhecimento sobre
infraestrutura institucional existente e decidir quem deve ser alocado para conceituar e
facilitar mecanismos de governanga viaveis (KOZAR et al. 2014).

Além disso, as intervengdes de governanga estdo sempre incorporadas em um
policyscape ainda maior (SCHMID, 1996) e este aspecto da complexidade €, particularmente,
importante na atual énfase em solu¢des de politicas e medidas de governanca de paisagens
florestais. O éxito das medidas, entdo, depende da negociagdo entre as politicas florestais e
outras politicas (como agricultura, energia e infraestrutura), que tém objetivos frequentemente
conflitantes. Além disso, os resultados positivos sao mais provaveis de acontecer em casos em
que ha a cooperagao dos atores privados, que normalmente sdo os principais responsaveis pela
demanda e exploragao dos recursos naturais e uso indevido da terra.

Neste sentido, ¢ importante que os tomadores de decisdes relativas as paisagens
florestais levem em consideragdo os pontos negativos e positivos dos diferentes instrumentos
de politica. Abordagens para a avaliagdo devem ser capazes de acomodar iniciativas
complexas e em multiniveis, em que hda um potencial limitado para analisar medidas
especificas de uma forma controlada. Assim, hd uma necessidade de abordagens holisticas e
nao-reducionistas que podem identificar como as politicas e atores interagem, provocando
tensdes e conflitos ou criando sinergias. Isto € particularmente importante quando os
desenvolvedores de politicas e medidas tém que avaliar os possiveis resultados entre o uso de
medidas diferentes, e tomar decisdes sobre a combinagao adequada.

Barton et al. (2013) discutem os desafios da implementagdo de diferentes medidas
politicas para a conservagao florestal em um policyscape na Noruega analisando questoes de
custo-efetividade. Os autores argumentam que a heterogeneidade espacial de metas ¢ uma
caracteristica essencial de combinagdes de politicas para a conservagdo. Seguindo Ando e
Mallory (2012), eles afirmam que a compreensao de valores de servigos ecossistémicos como

um mosaico espacial, em uma paisagem especifica, fornece uma nova logica para combinar os
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instrumentos politicos para a conservagdo da biodiversidade. Os autores também reconhecem
que existe um grande potencial de sobreposicdo espacial e redundancia ou conflito de
multiplos instrumentos, resultando em conflitos de interesses entre os atores e
incompatibilidades de incentivo para os usuarios da terra (YOUNG, 2002). No entanto, a
analise espacial e a orientagdo e combinacdo de instrumentos por meio de um policyscape
reduz o potencial de interferéncia na implementacdo didria de instrumentos. Portanto, o
reconhecimento da estrutura espacial e do conjunto de politicas de conservagdo ¢ um
elemento essencial para a avaliagao da eficacia das medidas aplicadas (BARTON et al. 2013).

Como policyscapes sao contextualmente conduzidos, aspectos especificos de contexto,
praticas e cultura precisam ser levados em conta na avaliagcdo do impacto das medidas.
Sanderson (2000) sugere que, embora tenha havido o reconhecimento da necessidade de
investigar o impacto de combinagdes politicas, a abordagem de avaliagdo do processo tem
sido insuficiente para enfrentar os efeitos de contextos sociais, politicos, institucionais e
organizacionais nos processos de formulacao e implementacao. Parte do problema, entdo, ¢ a
negligéncia de tais processos sociais, politicos, institucionais e organizacionais; mas, mesmo
na medida em que a influéncia de tais processos ¢ reconhecida, os problemas surgem devido a
natureza de referenciais tedricos dominantes para o estudo da acao politica. Combinacdes de
politicas também sdo sistemas nao-lineares, que revelam um comportamento dinamico, de
modo que as relagdes entre as variaveis sao instaveis. A fim de proporcionar um aumento na
capacidade de aprendizagem em sistemas de politicas complexos, a avaliagdo deve se tornar
mais exploratdria e explicativa, para captar e entender a mudanga do sistema em resposta as
medidas politicas.

Além disso, mudancas nestas relagdes sdo sujeitas a feedbacks positivos e negativos,
rompendo estruturas e comportamentos existentes e criando resultados inesperados na geragao
de novas estruturas e comportamentos por meio de um processo chamado de “bricolagem
institucional” (CLEAVER, 2002; CAMPBELL, 2004; DE KONING, 2011; CLEAVER,
2012). Estas alteragdes resultam da interacdo de agdes praticadas pelos individuos que fazem
parte das paisagens, em seu processo criativo de adaptagdo e modificagdo das institui¢des,
historicamente para responderem a desafios praticos. Este processo, que sera utilizado para
orientar esta analise (capitulo II), pode resultar em novas formas de equilibrio; novas formas
de crescente complexidade; ou at¢é mesmo em um comportamento temporario que parece
aleatodrio e desordenado. Ele corresponde ao estado de "caos", em que a incerteza domina e ha

uma quebra na previsibilidade (ELLIOT; KIEL, 1996).
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Pelas razdes expostas nesta secao, esta pesquisa defende a introdugdo de instrumentos
sociais no policyscape. Instrumentos sociais sao definidos aqui como instrumentos capazes de
reduzir os impactos sociais negativos e aumentar os resultados positivos das diferentes
politicas e medidas. Estes tipos de instrumentos, tais como instrumentos de mediacdo de
conflitos e indicadores de impacto social, por exemplo, sdo capazes de aumentar a adaptagdo
dos atores impactados em relacdo as intervengdes politicas. Esta adaptagdo ¢ crucial para a
eficacia real de combinagdes de politicas (BEMELMANS-VIDEC et al., 1998) e também uma
necessidade para qualquer sistema de governo democratico, que deve permitir o exercicio do
poder sem coercao (CONNELLY et al., 2006).

Instrumentos sociais também incluiriam medidas destinadas a entender o desempenho
social, levando em conta os pressupostos e praticas sociais € comportamentais que sublinham
um objetivo especifico. Tais instrumentos também podem permitir uma abordagem mais
deliberativa e participativa para a definicdo de problemas locais e intervencdes politicas
potenciais, facilitando a aprendizagem social. A captura de percepcdes de diferentes atores
sobre politicas e medidas, as quais estdo submetidos, ¢ uma maneira estratégica de olhar para
cognigoes, atitudes e crengas de um grupo-alvo (LEEUW, 1995).

Para concluir, ¢ importante destacar que os tomadores de decisdes politicas, quando
confrontados com um problema, nao possuem uma "caixa de ferramentas" repleta de
instrumentos a sua disposi¢do, a partir da qual eles podem escolher os mais adequados com
base em informagdes completas. Isto porque a selecdo de um instrumento ¢ um processo
politico altamente complexo, contingente e, por vezes, auto-dindmico e tomadores de decisao
sdo confrontados com restri¢des na escolha de politicas e medidas (BOCHER; TOLLER,
2003). O desafio ¢, portanto, conceber mecanismos institucionais que permitam a adaptagao,
o equilibrio de diferentes interesses e a superacdo da dependéncia historica. Aspectos
institucionais relativos as intervengdes na governanga de paisagens florestais e a relacao dos

mesmos com a mudanga de comportamento sao o tema do proximo capitulo.
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2 DIVERSIDADE INSTITUCIONAL, BRICOLAGEM E MUDANCA DE
COMPORTAMENTO

Garrett Hardin (1968, p. 1244) ao se referir a governanca dos recursos comuns
acreditava que "se o planeta ¢ um grande bem comum, em que todos os alimentos sdao
compartilhados igualmente, a humanidade estd perdida". Muitos recursos comuns (common
pool resources, CPR, em inglés), como as paisagens florestais, beneficiam o bem-estar de
muitos atores, gerando externalidades positivas. Esses recursos, hoje, se encontram sob gestao
coletiva ou estdo sujeitos ao uso por varios individuos e atores sociais, muitas vezes, para uma
variedade de propdsitos (EDWARDS’; STEINS, 1998; QUIGGIN, 1993). Embora recursos
comuns possam ser de propriedade coletiva ou privada, eles sempre foram objeto de
diferentes formas de uso guiadas por institui¢des que refletem praticas sociais e politicas,
valores e interesses.

Perspectivas e teorias institucionais t€ém dado forma e modificado a percepgdo dos
problemas ligados as escolhas individuais e coletivas em diferentes escalas (veja, por
exemplo, BERGER e LUCKMAN (1966); DIMAGGIO e POWELL (1991); NORTH (1990),
HALL e TAYLOR, (1996); MARCH e OLSEN (2006), CAMPBELL (2004)). Dado o
potencial relativo de teorias institucionais para melhorar a compreensdo das diversas
dimensdes de interacdes ecologicas-antropicas, tornou-se cada vez mais importante tentar
consolidar diferentes interpretacdes do que as instituigdes sdo, e como elas podem mediar,
melhorar e restringir as possibilidades de gestdo de paisagens.

Este capitulo ira rever trés abordagens principais para olhar instituigdes aplicadas a
governanga da abordagem de recurso comum a CPRs: o racionalismo, o novo
institucionalismo e o institucionalismo critico. Além de rever tais abordagens (se¢ao 2.1),
como um meio de melhor compreensdao do comportamento social € da mudanga institucional,
a secdo 2.2 apresenta, define e critica diferentes formas de andlise e desenvolvimento
institucional. Para tanto, o primeiro modelo de Ostrom (Institutional Analysis and
Development, IAD, em inglés), seguido de respostas para o seu foco na teoria da escolha
racional e individualismo metodoldgico, e finalizando com insights sobre opg¢des mais
hibridas, tais como métodos baseados em aspectos praticos e culturais. Por fim, a altima parte
explora o processo de bricolagem institucional e mudanca de comportamento visando a
ampliagdo do debate, a fim de abordar formas menos universais e mais deliberativas de

analisar instituigoes.
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2.1 Instituicoes: Noc¢oes Basicas

O estudo e analise das institui¢des desenvolveu-se, em parte, como uma reagao ao
movimento comportamental, que interpretou o comportamento politico e econdmico coletivo
como consequéncia agregada de escolhas individuais (POWELL; DIMAGGIO, 1991). Na
literatura aplicada a CPRs, por exemplo, perspectivas institucionais destacaram a importancia
das instituicdes voltadas para a gestdo coletiva dos recursos e a definicdo de direitos de
propriedade na mediacdo de resultados ambientais (BROMLEY, 1992, BALAND;
PLATTEAU, 1996, DIETZ et al., 2003). Ligdes locais e globais de CPRs exemplificam a
influéncia de diferentes regimes de direitos de propriedade na criagdo de incentivos
adequados para a gestao bem sucedida de areas de pesca, florestas, da atmosfera global, d4guas
subterraneas, e outros tipos de recursos comuns (BLOMQUIST et al., 1994, OSTROM et al.,
1999, DOLSAK; OSTROM, 2003).

Polski e Ostrom (1999) afirmam que as instituigdes estdo em toda parte e que regem as
vidas das pessoas de maneiras fundamentais. Conceitualmente, as instituigdes sao elementos
altamente abstratos e, frequentemente, invisiveis ao ambiente politico. O termo "institui¢ao",
por exemplo, ¢ usado de muitas maneiras. Crawford e Ostrom (1995) definem uma institui¢cao
como uma regra amplamente compreendida, uma norma, ou uma estratégia que cria
incentivos para o comportamento humano em situagdes repetitivas. Para North (1990), "as
institui¢des sao as regras do jogo - formais e informais". Shotter (1981, p. 155), por outro
lado, v€ especificamente instituigdes sociais como padroes de comportamento, em vez de
regras do jogo. Para ele, as instituigdes sociais "ndo sdo as regras do jogo, mas sim os padroes
de equilibrio alternativos ou convengdes de comportamento que evoluem a partir de um
determinado jogo descrito por suas regras".

Uma definicao de instituigdes que reconhece e integra diferentes elementos relevantes
para a analise institucional e oferece uma boa base para tal ¢ a de Scott (1995, p.33). Para o
autor, elas consistem em "estruturas cognitivas, normativas e reguladoras que fornecem
estabilidade e significado ao comportamento social. Instituigdes sdo transportadas por varias
veiculos - culturas, estruturas e rotinas - e operam em multiplos niveis de jurisdi¢ao ". O
Quadro 2 explica os diferentes pilares que permeiam a defini¢do de Scott (tradugdo pela

autora).
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Quadro 2 — Pilares das institui¢des

Pilar Definicao

Regulador O efeito das instituigdes é representado por formas de enfatizar a importancia dos processos
reguladores explicitos prevalecentes nas instituigdes. Eles consistem na "configuragdo da
regra, monitoramento e atividades de sancdo" realizados pelas instituigdes. Assim, os efeitos
institucionais, ou seja, a ordem institucional depende da "capacidade de estabelecer regras,
fiscalizar ou avaliar a conformidade para com elas, e, se necessario, manipular san¢des —
incentivos ou puni¢do — em uma tentativa de influenciar o comportamento futuro" (p. 35).

Normativo Teéricos enfatizam o pilar normativo, na contabilizagdo dos efeitos institucionais,
concentrando-se em "dimensdes prescritivas, avaliativas e obrigatdrias" da vida social.
"Sistemas normativos incluem ambos os valores e as normas. Valores s3o concepgdes do
preferido ou o desejavel, juntamente com a construgdo das normas a que as estruturas ou
comportamentos existentes podem ser comparados e avaliados. Normas visam especificar
como as coisas devem ser feitas; elas definem os meios legitimos para prosseguir fins de valor

"(p. 37).

Cognitivo Os efeitos institucionais também podem ser explicados por enfatizarem elementos cognitivos
em instituicdes, que se referem "as regras que constituem a natureza da realidade e os
processos através dos quais o significado ¢ feito" (p. 40). Regras constitutivas foram
identificadas como os principais elementos cognitivos nesta perspectiva. Por regras
constitutivas, o autor refere-se as "regras que envolvem a criacdo de categorias € a construgao
de tipificagdes: processos pelos quais experiéncias Unicas e subjetivamente concretas ... sdo
permanentemente subsumidas sob as ordens gerais do significado que é objetivamente e
subjetivamente real "(p.41) .

Fonte: Scott 1995, p. 33

CPRs podem ser definidos como um grupo de recursos socioecoldgicos que compdem
paisagens florestais e estdo sujeitos ao uso desordenado e competitivo € em que a exclusdo de
usudrios ¢ mais dificil. No caso de institui¢cdes aplicadas a CPRs, existem basicamente trés
modelos contrastantes na literatura de governanca, que incluem diferentes hipoteses sobre
agéncia, logicas de acdo e mudanca social (Arts et al.,, 2014). Os dois primeiros destes
modelos, o do racionalismo e do novo institucionalismo sao modelos importantes pelos quais
a gestdo dos recursos naturais ¢ muitas vezes entendida. O terceiro, o institucionalismo
critico, € relativamente novo e oferece uma abordagem menos otimista em relagdo a outras
abordagens, mas sem duvida mais realista para a compreensao do comportamento humano e
da mudanga social.

O racionalismo ¢ baseado no modelo econdmico neocldssico desenvolvido a partir da
década de 1870 e em diante. A ideia principal defendida pelos neoclassicos ¢ que o valor vem
da utilidade ou da felicidade que uma coisa ou um servico oferece ao individuo (ARTS et al.,
2014). O conceito central do modelo neocléssico € o da escolha racional como maximizagdo
da utilidade individual; praticas estaveis e resultados de equilibrio (LAKATOS, 1974;
BECKER, 1976; EGGERTSSON, 1990; VATN, 2005). Este modelo considera os individuos
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como agentes racionais estratégicos autonomos, que visam obter a maior produgdo, ou
melhor, para si proprios com o minimo de custo.

Na literatura de CPRs, esta linha de teorizacdo ¢, talvez, melhor expressa na “tragédia
dos comuns” de Hardin (1968). Tal tragédia refere-se a um fendmeno extremo que acontece
com recursos comuns, em consequéncia de um uso desordenado e competitivo e pela falta de
incentivos necessarios aos individuos para um uso socialmente equilibrado dos recursos. De
acordo com essa logica, a mudanca social pode ser alcangada por meio da alteragdo
estratégica de incentivos - seja através do mercado, ou do governo — pela qual as pessoas
mudardo suas estratégias e, portanto, o comportamento (ARTS et al., 2014). E facil de
entender as origens desse modelo quando se olha para tras, para as teorias socioldgicas que
enfatizam o interesse econdmico (ex.. Smith, Marx). No entanto, tem-se cada vez mais
conhecimento sobre o fato de que na moderna "tragédia dos comuns" o problema ndo esta
apenas relacionado ao sistema econdmico, ¢ muito mais relacionado ao poder e a consciéncia
coletiva.

O novo institucionalismo mantém o foco racionalista em regras, procedimentos e
organizagdes, mas se expande para incluir uma ideia mais ampla de instituicdes com base em
normas informais e costumes. Neste ponto de vista, as instituicdes contém duas ou mais
pessoas, que servem algum tipo de finalidade social, e existem ao longo do tempo de uma
forma que transcende a intencionalidade e a atividade dos individuos. Dentro da gestdo de
CPRs, Elinor Ostrom ¢ uma das autoras mais influentes que adota esse modelo. Ela critica
muitas das premissas por tras do modelo de escolha racional (Ostrom, 1990) argumentando
como as instituigdes podem funcionar por meio de uma gestao coletiva para evitar a tragédia
dos comuns. Segundo Ostrom (1990, p.1), “nem o governo nem o mercado ¢ uniformemente
bem sucedido em possibilitar o uso produtivo de recursos naturais no longo prazo”; e
“individuos e comunidades vém utilizando instituigdes que ndo pertencem nem ao governo
nem a mercados, para governar sistemas de recursos naturais com um grau razoavel de
sucesso durante longos periodos de tempo™.

No entanto, como argumentado por Cleaver (2012, p. 3) e, posteriormente, analisado
no final deste capitulo, este conjunto de pressupostos nao necessariamente acontecem na
pratica e as énfases politicas relacionadas podem ser equivocadas. Segundo a autora,
"abordagens para implementar a gestdo dos recursos a nivel local tendem a ignorar as
interagdes complexas e evolutivas entre os membros da comunidade, os entes estatais e de
servicos; € a subestimar a natureza dinamica da governanca institucional em sistemas

socioecondmicos". Cleaver também mostra que as comunidades locais ndo seguem as regras
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simplesmente, mas as reformulam na pratica por meio de processos de bricolagem, ou as
rejeitam com base em crengas e convencodes socialmente embutidas (ARTS et al., 2014).
Processos institucionais, neste sentido, sdo dindmicos € ocorrem por meio de formas muito
diferentes, em contextos diversificados (CLEAVER; FRANKS, 2005). Esta corrente de
pensamento tem suas origens no institucionalismo socioldgico e historico e vem sendo
denominada de institucionalismo critico (CLEAVER; DE KONING, 2015).

M¢étodos para andlise e desenvolvimento institucional abrangem abordagens diferentes
aplicadas as institui¢des e mudanca social. De acordo com Ostrom e Ostrom (2004), uma
analise institucional deve identificar os principais tipos de varidveis estruturais presentes, em
certa medida, em todos os arranjos institucionais, mas cujos valores variam de um tipo de
arranjo para outro. A proxima secdo ird apresentar, definir e criticar estas estruturas com o

objetivo de melhor entender as transformagdes sociais.

2.2 Abordagens aplicadas a Analise e Desenvolvimento Institucional

2.2.1 A abordagem de Ostrom

A abordagem de CPRs, desenvolvida por Ostrom e seus colegas (KISER; OSTROM,
1982; OSTROM, 1990, 2005, 2010) pode ser situada dentro da tradi¢cao da escolha racional na
teoria econdmica e politica. CPRs sdo recursos naturais ou feitos pelo homem, em que o uso
de uma pessoa subtrai o de uma outra pessoa (rivalidade) e em que, muitas vezes, €
necessario, mas dificil e caro, excluir outros usudrios fora do grupo da utilizacao do recurso.
Neste sentido, CPRs ndo exibem caracteristicas de bens publicos puros, que tém
caracteristicas tanto de ndo-rivalidade quanto de nao-exclusividade. Até hoje, a maioria das
pesquisas que analisam CPRs se centram nas areas de pesca, florestas, sistemas de pasto,
fauna, recursos hidricos, sistemas de irrigacdo, agricultura, posse e uso da terra, organizacao
social, teoria (dilemas sociais, teoria dos jogos, economia experimental, etc.), € bens comuns
globais (alteragdes climaticas, polui¢do do ar, disputas transfronteirigas, etc.).

Tradicionalmente, a literatura considera que todos os CPRs sofrem da mesma estrutura
deficiente de incentivos, o que leva ao "free-riding" generalizado (PENNINGTON, 2012).
Nesse sentido, quando os recursos ndo tém dono, nenhum individuo terd incentivo para
conserva-los, porque fazé-lo simplesmente significa deixar mais recursos para uso dos outros.
Na auséncia de dispositivos de exclusdo, que permitam que as pessoas possam lucrar

pessoalmente com a conservacao, os recursos serdo extraidos ao maximo até o ponto de
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esgotamento. De acordo com este ponto de vista, como popularizado por Hardin (1968, p.
314), a tnica forma de internalizar as externalidades e evitar a "tragédia dos comuns" ¢ ter um
orgdo externo impondo uma estrutura de gestdo sobre o recurso. "A mudanga teria de ser
instituida com a forga necessaria para solidificar a mudancga".

O trabalho de Ostrom representa um desafio direto a esta forma de teorizagao, porque,
apesar de reconhecer que uma estrutura de gestdo seja importante, ela argumenta que as
estruturas de incentivo sdo mais variadas e complexas do que a analise convencional assume
(PENNINGTON, 2012). No caso de CPRs, nem sempre os recursos sao sobre-explorados. Ha
muitos casos, em que as comunidades de usudrios de recursos conseguiram desenvolver
métodos de exclusdao e evoluir por meio de regras eficazes, que tém evitado a tragédia dos
comuns sem regulacdo externa. Exemplos incluem o manejo de pastagens de propriedade
comum nos Alpes suicos, a regulacdo da pastagem e exploragdo madeireira em prados e
florestas comumente realizadas no Japdo, a gestdo sustentdvel da pesca costeira por
cooperativas no leste dos Estados Unidos, e a supervisdo de complexos sistemas de irrigagao
na regido de Valéncia, na Espanha (OSTROM, 1990).

A pergunta que Ostrom (1990) define a si mesma ¢ a de descobrir quais os fatores que
tém maior probabilidade de resultar em solucdes de baixo para cima para os problemas
potenciais de CPRs e quais os fatores que podem impedir o desenvolvimento destas solugdes.
Da mesma forma, o trabalho de Ostrom (1990) teve por objetivo fornecer uma estrutura de
varios niveis que sirva para guiar as decisdes sobre quando depender de processos
espontaneos de governanga e quando contar com a geracdo externa de regras. A abordagem
dela inclui 3 (trés) diferentes tipos de niveis: coletivo, de escolha operacional e constitucional.
O nivel operacional de analise ¢ aquele em que os individuos, coletivamente, tomam decisdes
diarias sobre as atividades. O nivel coletivo centra-se em decisdes sobre a escolha de regras
que governam as atividades operacionais. O nivel constitucional estd preocupado com os
atores, que estdo autorizados a tomarem decisdes sobre escolhas coletivas e as regras que
regem essas decisoes.

Baseando-se em sua experiéncia de casos empiricos, Ostrom (1990) identificou oito
"principios de design" institucionais, que pretendem melhorar a eficicia e sustentabilidade
dos CPRs (FORSYTH; JOHNSON, 2014): limites claros dos recursos (ou seja, as
propriedades fisicas e ecoldgicas do recurso); regras claras de associagcdo (quem tem direito a
utilizar o recurso); congruéncia entre as regras de provisao/apropriacao e as condigdes locais;
arenas para “escolha coletiva”; monitoramento; san¢des gradativas; mecanismos de resolugdo

de conflitos (ou seja, garantir que os usudarios de recursos sejam capazes de monitorar € punir
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outros usudrios de recursos); e, finalmente, um governo disposto a reconhecer (ou pelo menos
nao ser contrario) os direitos de organizagdes locais (OSTROM, 1990).

No centro do IAD de Ostrom esta uma "arena de a¢ao", que consiste em uma "situagao
de acao", que ¢ o espago social onde os individuos ou grupos de individuos interagem e os
resultados sdo produzidos, e o "ator", que contém a teoria do individuo que o analista deseja
recorrer. Esta arena de agdo afeta diretamente a estrutura de incentivos especificos aos
participantes do contexto dos CPRs. De acordo com McGinnis (2011), esse enfoque tem suas
origens em uma abordagem geral aplicada ao sistema de processos politicos, em que algumas
condigdes sao processadas pelos tomadores de decisao gerando resultados, que sdo avaliados,
com efeitos de feedback. As condi¢des incluem os fatores contextuais que abrangem todos os
aspectos do ambiente social, cultural, institucional e fisico, que definem o contexto dentro do
qual uma situacao de acdo estd localizada e em que as escolhas politicas sdao feitas. Atores
trazem, a qualquer situagdo de agdo, seus repertdrios de decisao e capacidades. Os resultados
sao moldados pelas interagdes da situagdo de acdo e por fatores exdgenos. Participantes
avaliam as agdes, as realizagdes e os resultados, que podem afetar qualquer fase do processo
(McGINNIS, 2011).

Depois de definir uma questdo politica ou um problema, o foco da analise ¢ sobre o
comportamento na arena de agdo. Um dos objetivos da abordagem ¢ identificar fatores em
cada um dos componentes da arena de acao, que influenciam o comportamento dos individuos
e grupos na situacdo politica: regras que governam a arena de agdo, as caracteristicas da
comunidade ou unidade coletiva de interesse, € os atributos do ambiente fisico no qual a
comunidade age (OSTROM, 1999; 2005). Cada um desses componentes foi ainda delineado
por estudiosos da abordagem em variaveis e condic¢Oes relevantes, que podem influenciar as
escolhas na arena de agdo. Dois outros objetivos do IAD de Ostrom sao identificar e avaliar
padrdes de interagdes que sdao, logicamente, associados com o comportamento na arena de
acao e os resultados destas interagdes (POLSKI; OSTROM, 1999).

McGinnis (2011) argumenta que cada situagdo de agdo esta ligada a situagdes de acao
adjacentes, incluindo aqueles cujos resultados sao determinar as condi¢des sociais, culturais e
nstitucionais nas quais os participantes vao decidir. Situa¢des de agdo também diferem no
ambito das suas atividades, que vao desde detalhes praticos da implementacdo até
preocupagdes mais amplas sobre a forma como as sociedades devem ser organizadas. Nesse
sentido, alteragdes nos resultados de qualquer situacao de acdo podem se ramificar por todo

este complexo sistema de situacdes de acdo inter-conectadas.
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Apesar de sua relevante capacidade de explicar o sucesso e o fracasso institucional, a
abordagem de Ostrom tem sido criticada por ndo dar atengdo suficiente para aspectos
especificos dentro da arena de ac¢do, como dindmicas de poder, dependéncia histérica e
interacao de diferentes regimes. Uma conceituagdo mais clara do papel desses aspectos na
determinagdo de percepgdes € comportamento em contextos institucionais pode ampliar a
capacidade da abordagem de Ostrom para prever o sucesso e o fracasso institucional. Esses

aspectos serdao explorados na proxima secao.

2.2.2 Outras abordagens para CPRs: o papel do poder, da dependéncia historica e da

interaciao de regimes

Um dos principais pontos fortes da abordagem de Ostrom reside na sua capacidade de
fornecer uma estrutura sistematizada e consistente para analisar fenomenos complexos.
Apesar dos muitos pontos fortes, a sua abordagem, e a teoria dos comuns, de forma mais
geral, tem sido criticada por ser ao mesmo tempo atemporal e apolitica (AGRAWAL,;
YADAMA, 1997, MOSSE, 1997, AGRAWAL, 2002). A abordagem coloca muito foco nas
regras € no modo como as regras funcionam para moldar e limitar o comportamento humano,
enquanto falha em explicar adequadamente a dinamica de poder e o contexto nos quais as
regras se inserem (JENTOFT et al., 1998, RIBOT et al., 2006).

Pesquisadores também questionam se o tamanho ou a heterogeneidade dos grupos de
usuarios de recursos comuns pode influenciar o sucesso institucional (POTEETE; OSTROM,
2004). Tal questionamento ¢ relevante porque € preocupante assumir uma identidade comum
e uniforme para individuos, que participam em abordagens institucionais. O problema
causado por essas generalizagdes € que elas reduzem os objetivos aos quais as instituicdes se
propdem e, consequentemente, impedem que importantes variacdes e significados locais
sejam reconhecidos (FORSYTH; JOHNSON, 2014).

Além disso, os estudiosos que aplicam estruturas de IAD, geralmente, argumentam
que as instituicdes emergem e desenvolvem-se como resultado de decisdes racionais ou
limitadamente racionais, cujo comportamento se refere a um conjunto de incentivos. E, ao
fazé-lo, a literatura ndo considera adequadamente a dinamica de poder presente em um
sistema de governanca (JOHNSON, 2004). Em outras palavras, a relagdo entre poder e
institui¢des ¢ intima. Assim, relacdes de poder, normalmente exercidas sob a forma de
controle, ¢ o que diferencia instituigdes de outras construgodes sociais (PHILLIPS et al., 2004).
Em resposta a essas criticas, Clement (2010) propds uma versao adaptada da abordagem de
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Ostrom (1990), que considera o papel do poder e os processos historicos mais amplos
presentes em uma situacdo de agdo. Para isso, a abordagem do IAD "politizado" reconhece,
explicitamente, a necessidade de considerar o discurso e a influéncia de forcas politicas e
econdmicas atuais e historicas (WHALEY; WHEATHERHEAD, 2014).

A dependéncia historica (“path dependency”, em inglés) caracteriza, especificamente,
aquelas sequéncias histdricas politicas, mas também momentos sociais, em que eventos sao
fixados em padrdes institucionais de movimento ou cadeias de eventos, que tém propriedades
determinadas (PIERSON, 1993). A identificacao da dependéncia historica, portanto, envolve
o rastreamento de um determinado resultado de volta a um determinado conjunto de
acontecimentos historicos, € mostra como estes eventos sdo ocorréncias contingentes e
sequéncias que se autorreforcam e sdo caracterizadas pela formagdo e reprodugao de um
determinado padrdo institucional em longo prazo (MAHONEY, 2000). Isto também significa
que as sequéncias de fatos, em um evento historico, sdo "reativas", no sentido de que cada
evento dentro de uma sequéncia € em parte uma reacdo a eventos temporalmente
antecedentes. Assim, cada passo na cadeia ¢ dependente de passos anteriores. Simplificando,
a dependéncia historica refere-se "a processos sociais que possuem esse feedbacks positivos e
negativos e, assim, geram padrdes ramificados de desenvolvimento historico" (LEVI, 1997, p.
21)

Compreender os mecanismos especificos que produzem esse autorreforco ¢ de
importancia crucial, pois sdo eles que vao sugerir maneiras diferentes, em que os padrdes
marcados pela dependéncia historica podem ser revertidos (THELEN, 1999). Poder,
interesses e valores, especificamente, tém um papel fundamental a desempenhar neste
contexto, uma vez que envolvem a capacidade de influenciar ou controlar o comportamento
dos individuos. O governo, por exemplo, € uma estrutura de poder e, como tal, pode ser usado
para suportar diferentes tipos de interesses e valores, ou seja, apoiar a construcao de diferentes
tipos de sociedades (VATN, 2005). A criagao de instituigdes €, portanto, também uma questao
de quais interesses e valores serdo protegidos por meio do poder do governo.

Também ¢ importante considerar o papel da interagdo de regimes politicos na analise
institucional. Este papel se refere aos fendmenos segundo os quais um regime interage com
outro regime, causando impactos significativos, em termos de desenvolvimento e eficacia
(OBERTHUR; GEHRING, 2006; STOKKE, 2001). Tanto a intera¢io e o impacto podem ser
intencionais ou nao, € o impacto pode ter um efeito complementar, obstrutivo ou neutro.

Young (2002) argumenta que "sobreposigdes institucionais ocorrem regularmente em todos os
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contextos sociais: elas se tornam mais comuns e significativas quando a densidade de arranjos
institucionais que operam no mesmo espaco social aumenta" (YOUNG, 2002).

Interagdo institucional, no seu sentido mais amplo, refere-se a relagdo entre uma
institui¢do e suas interagdes com uma ou mais instituicoes. Neste sentido, € simplesmente
uma consequéncia do fato de que as instituigdes ndo existem isoladamente, mas
frequentemente se sobrepdem e se influenciam mutuamente na pratica. Esse processo envolve
interacdes, que ocorrem entre os arranjos institucionais que operam em diferentes niveis de
organizagdo social (interacdo vertical), e entre as instituicdes em um mesmo nivel social
(interacao horizontal) (YOUNG, 2002). A intera¢do institucional representa, claramente, uma
das razoes pelas quais uma abordagem de paisagem € importante para conciliar instituicdes
concorrentes. O foco da abordagem de paisagens nessa tese sera o entendimento desse
processo de interacdes institucionais, ao invés de interacdes referentes as dimensdes
geograficas da abordagem.

Finalmente, as praticas e a cultura desempenham um papel crucial na determinagao do
sucesso e fracasso das instituicdes. Disciplinas como sociologia e antropologia ha muito
tempo estudam e interpretam o papel das praticas sociais e culturais na formagdao de
comportamentos individuais (BOURDIEU, 1977; GEERTZ, 1995; ORTNER, 1984).
Analistas institucionais t€ém caminhado na mesma dire¢d@o ndo apenas para compreender como
as instituicdes funcionam, mas também para entender como estas sdo incorporadas e
moldadas por atores no processo de mudanca de comportamento (JARZABKOWSKI, 2004;
WEICK et al., 2005; WHITTINGTON, 2006). A proxima se¢do visa explorar melhor a
dindmica institucional na pratica por meio do conceito de bricolagem institucional e da anélise

de aspectos que influenciam a mudanga de comportamento.

2.3 Bricolagem institucional e Mudan¢a de Comportamento

2.3.1 Bricolagem institucional

Qualquer sistema institucional interage com um contexto complexo de valores e
praticas em varios niveis de organizacao social. Como ja foi argumentado por Cleaver (2002;
2012) as instituicdes sdao formadas na improvisagdo necessaria da pratica didria. Pratica
corresponde a um método, procedimento, processo utilizado em um contexto particular (ver,
por exemplo, Maclntyre, 1981). A teoria da pratica descreve como as praticas sao
reconhecidas e existem como conceitos de direito proprio; individuos simplesmente
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reproduzem as praticas. De acordo com esta perspectiva, a mudanga social ¢ bastante dificil
de pressupor ou prever, ndo s6 porque os diferentes valores e principios que as pessoas
adotam ndo podem ser alterados de um dia para o outro, mas também porque a improvisagao
humana escapa ao controle em grande medida (ARTS et al., 2014).

O conceito de bricolagem institucional (DE KONING, 2011; CLEAVER, 2002, 2012)
atua como pano de fundo do que vem sendo reconhecido como “institucionalismo critico”.
Essa nova abordagem tem um bom potencial explicativo a0 mostrar como normas sao
articuladas e adaptadas na pratica, explicando tanto a resisténcia quanto a mudanga
institucional, enriquecendo a compreensao da agdo humana e as relacdes de autoridade ao
questionar suposi¢des sobre a eficacia institucional. Adaptado da formulacdo de bricolagem
intelectual de Lévi-Strauss, este conceito também foi desenvolvido por académicos no
contexto de estudos sobre a subsisténcia (BATTERBURY, 2001), estudos organizacionais
(FREEMAN, 2007), antropologia religiosa (GALVAN,1997) e outros.

Por meio do conceito de bricolagem institucional, Cleaver (2002; 2012, p. 34) explica
a combinagdo da criatividade pratica e desafios em processos de formagdo institucional. A
bricolagem, dessa forma, ¢ composta por "processos adaptativos pelos quais as pessoas
incorporam configuragdes de regras, tradi¢des, normas e relagdes de sentido e de autoridade.
Ao fazé-lo as pessoas modificam arranjos antigos e inventam novos, onde as inovagdes estao
sempre ligadas a liberdade para criar formas aceitaveis de fazer as coisas".

John Campbell (2004) também se refere a bricolagem, quando escreve sobre
mecanismos causais de alteragdes institucionais, que sdo: feedbacks negativos € momentos
criticos no trajeto da dependéncia historica; bricolagem; difusdo, aplicacdo; o papel dos
empreendedores institucionais ou bricolares; e ideias normativas e cognitivas sobre mudancas
institucionais. Como indicado acima, a manutencdo de padrdes institucionais depende dos
feedbacks continuos promovidos pela dependéncia histérica, predominante em instituigdes
(PIERSON, 2004). No entanto, como feedbacks negativos surgem e, posteriormente,
acumulam-se até atingirem um ponto critico, eles também provocam mudancas institucionais
fundamentais (CAMPBELL, 2004).

A concepgao de empreendedores institucionais ou bricolares serve para especificar o
agente de mudanca na explicagdo causal de mudangas institucionais. O desempenho dos
bricolares depende, basicamente, de dois fatores, a saber, sua conexdo com a instituicao ¢ a
disponibilidade de repertorios a serem combinados. Como Campbell indica: "bricolares com
diversas conexdes sociais, organizacionais e institucionais tendem a ter repertorios mais

expansivos para trabalhar. Por sua vez, com um repertdrio mais amplo, o mais provavel ¢ que
55



eles tenham um processo de bricolagem que ¢ muito criativo e revolucionario, ao invés do

contrario” (CAMPBELL, 2004, p. 75).

Feedbacks negativos
-»> Bricolagem -»>
(dependéncia histérica)

Difusdo

Mudanca

(bricolares) Institucional

Alteragdes pontuais podem ser desencadeadas por condigdes de outras institui¢des.
Em outras palavras, a inovagao institucional ou mudangas podem se difundir e circular entre
instituigdes. Assim, mudangas institucionais podem ser copiadas e aprendidas. No entanto,
condigdes de mudancas ou inovagdes externas ndo serdao copiadas automaticamente e
totalmente por uma determinada instituicao. Além disso, as alteracdes t€ém de ser aprovadas
pelos atores impactados no dia a dia. Finalmente, na contabilizacio de mudangas
Institucionais, institucionalistas com foco em teorias da pratica estdio dando uma atengdo
especial a forma como os agentes aceitam (interpretam, identificam, interiorizam, promulgam,
etc.) novas ideias e, por sua vez, mudam suas praticas.

Para Bourdieu (1987), por exemplo, a cultura, as instituigdes sociais, habitos e praticas
da rotina sd3o o que formam as pessoas. Os pontos de vista do mundo, percepcdes e ideias
sobre relacionamentos entre comportamento adequado e agdes sao moldados por experiéncias
passadas, capacidades individuais e posi¢des sociais atuais, a partir desses fatores se
desenvolve um sentido pratico de orientacdo que guia as acdes (WACQUANT, 2005).
Individuos entdo transformam seus hébitos ao reagirem a mudangas sociais, instabilidades ou
incertezas. Baseando-se em Bourdieu, McNay sugere que pessoas criativas sao, muitas vezes,
mais capazes de superarem limitacdes e gerarem mudancas transformacionais (MC NAY,
2000).

A bricolagem e a construgdo de estruturas institucionais também sdao moldadas por
relagdes de poder. Como ja argumentado aqui, o poder molda o funcionamento institucional,
mas ¢ muitas vezes invisivel e trabalha para evitar o desafio de acesso desigual aos recursos
comuns (CLEAVER, 2012). Sarason (1996, p. 335) observa que "o problema da mudanca ¢ o
problema do poder e o poder permeia todas as relagdes" . O conceito de poder ¢ profundo, e
reconhecidamente vai além do escopo deste trabalho. No entanto, a andlise de quais sdo os
atores que detém poder em um determinado contexto destaca as restricdes e regras que
orientam o comportamento coletivo (POWELL; DIMAGGIO, 1991), fornecendo informacgdes

sobre como negociar estes desafios a fim de criar estruturas mais colaborativas.
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2.3.2 Mudan¢a de comportamento: o papel da pratica e da cultura

Como ja foi discutido por Jackson (2005, p.119): "a enorme complexidade dos
comportamentos humanos e motivagdes torna muito dificil prever com certeza quais os
impactos de intervengdes politicas no comportamento das pessoas" . Mearns (2012) ja
apontou algumas razdes do comportamento ser muito resistente a mudancas: os individuos
sdo criaturas de habitos, que normalmente tentam atingir o ganho maximo com o minimo de
esforco; a pressdo e exortacdo estdo entre as formas menos eficazes de influenciar o
comportamento (BANDURA, 1977; CAMPBELL, 1963); os individuos tendem a focar no
curto prazo, € nao no longo prazo (KOLLMUSS; AGYEMAN, 2002); e ndo necessariamente
respondem bem ao fato de terem que fazer algo imposto por outros (BRANSON et al., 2012).

Todos os modelos de comportamento podem ser divididos entre aqueles com foco em
perspectivas individuais, que explicam o comportamento, baseando-se em fatores internos
(dominante na Psicologia), e aqueles que focam em determinantes externos ao individuo
(dominante na Sociologia, Economia, Ciéncias Politicas). Teorias mais recentes tentam
incorporar fatores internos e externos, reunidos sob “teorias integradoras de comportamento”.
Essas teorias sdo particularmente tteis, pois a mudanca de comportamento ¢ baseada tanto
nos fatores internos, que influenciam o comportamento dos individuos, como na alteragao das
condigdes externas, que moldam tais comportamentos (PRAGER, 2012). Como ja
argumentado por Foucault (1994), o individuo se forma a partir de uma troca constante entre a
relagdo do individuo com ele mesmo (praticas pessoais) € a relagdo do individuo com o
mundo (praticas externas).

Stern (2000), por exemplo, tentou integrar fatores internos e externos que influenciam
o comportamento em modelos de “atitude-comportamento-contexto”. Embora tenha
reconhecido que, para além dos trés fatores (atitudes, fatores contextuais, capacidades
pessoais) o papel das praticas deve ser incluido, ele ndo desenvolveu uma teoria para refletir
1sso. Olhando para o corpo teorico disponivel, Prager (2012) conclui que a teoria do
comportamento interpessoal de Triandis ¢ um exemplo, em que o papel-mediador do habito ¢
considerado (TRIANDIS, 1977). Ele também oferece um papel explicito de fatores afetivos
sobre intengdes comportamentais, ¢ destaca as condigdes que facilitam a realizacdo da
intengao.

Segundo o autor, existem, basicamente, trés fases no processo de mudanca de
comportamento. No cerne deste processo esta a conscientizagdo de um problema (o

desmatamento e as mudancas climaticas, por exemplo) e as possiveis solugdes. A percepgao
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do individuo de um problema ¢ o inicio e a primeira fase do processo. S6 quando o individuo
percebe o problema como urgente, € se preocupa com as consequéncias negativas do mesmo ¢
que ele pensard em agir sobre a questdo. A questdo também deve ser relevante para o atual
bem-estar do individuo (TRIANDIS, 1977).

A segunda fase ¢ aquela na qual o individuo nao so6 esta disposto, mas também avalia
se ¢ capaz de agir. Se os produtores na Amazonia, por exemplo, estiverem convencidos de
que a mitigagdo das mudancas climaticas por meio da reducdo do desmatamento ndo ¢
responsabilidade deles (e acreditam que as pessoas em centros urbanos sao os responsaveis €
devem ser os Unicos a modificarem comportamentos), eles ndo vao mudar. A terceira fase
compreende entdo a experimentacdo e adocdo de um novo comportamento (TRIANDIS,
1977). Seguindo o mesmo exemplo, iniciativas que sirvam de modelo para uma produgdo
mais sustentavel e reducdo do desmatamento, se percebidas como positivas podem vir a ser
adotadas por outros atores (comportamento de experimentagcdo). Se os atores envolvidos
decidem praticar regularmente essas novas agoes, € percebem que este esfor¢o faz diferenca,
esta atividade benéfica para o ambiente acaba sendo permanentemente adotada (PRAGER;
POSTUMO, 2010).

Como argumentou Prager (2012), ¢ importante perceber que este nado ¢ um processo
linear, e pode ser interrompido, suspenso, com sobreposicdo de fases, ou seguir lacos
iterativos, dependendo de que fatores favoraveis sejam alcangados. O processo de adocao de
um novo comportamento destaca a importancia de remover os obstidculos potenciais ao
comportamento desejado, bem como a dificuldade de prever o comportamento de cada
individuo, devido a enorme quantidade de fatores e sua interacdo complexa na determinagdo
de decisdes e comportamento subsequente.

O processo de bricolagem institucional, descrito por Cleaver (2012, p.45), ¢ crucial
para a compreensdo de como "as pessoas de forma consciente e ndo-consciente se estruturam
em formulas sociais existentes (estilos de pensamento, modelos de causa e efeito, normas e
papéis sociais, restrigdes e relacionamentos) para corrigir ou conciliar instituigdes em resposta
a situacdes de mudanca". Para a autora, as institui¢des produzidas por meio deste processo
sdo, muitas vezes, decorrentes de praticas significativas, que se sobrepdem e servem a varios
propositos. Dentro deste modelo de pratica, os processos ¢ interagdes sao, portanto, resultados
de interpretagdo, improvisagdo, ¢ desempenho, e isso ¢ feito por meio de movimentos
corporais, expressoes discursivas € emocionais, coisas e artefatos "no palco" (SCHATZKI,
2001; RECKWITZ, 2002). Seguindo essa abordagem, as instituicdes sdo formadas na

improvisagdo necessaria das praticas cotidianas.
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Enquanto a teoria da pratica ¢ uma area emergente de estudo, modelos estdo sendo
desenvolvidos para descrever os elementos que se unem em uma pratica. Um desses modelos
¢ o dos trés elementos da pratica de Shove et al. (2012): materiais (coisas fisicas e tangiveis,
tecnologias); competéncias (habilidade, know-how, técnica) e significados (ideias,
aspiragodes). Praticas entdo emergem, persistem ou desaparecem quando conexoes entre esses
trés elementos sdo feitas, sustentadas ou interrompidas. Na teoria da pratica, os individuos
encontram-se, efetivamente, "fora do modelo", e da pratica em si, ¢ os elementos que a
compdem ¢ o que deve ser analisado (PRAGER, 2012). Para a mudanga de comportamento
aplicada ao caso da conservagdo florestal em nivel local, exemplos de materiais incluem a
infraestrutura necessaria para a producdo de forma sustentavel, os significados estao refletidos
na vontade (e necessidade) de produzir de maneira mais sustentavel e o bem-estar e seguranca
decorrentes, e as competéncias incluem habilidades técnicas para produzir de tal maneira.

Em ultima andlise, a teoria da pratica sugere que pode ndo haver necessidade de
orientar os individuos diretamente, ao invés disso, a alteracdo dos materiais, significados e
procedimentos que compdem os elementos da pratica se apresenta como mais fundamental
(DARNTON, 2011). Este foco na pratica, ou seja, no contexto ¢ nao no individuo, ressoa com
o argumento de Uzzell (2012) de que para efetivamente se influenciar comportamentos ¢
necessario concentrar nas condi¢cdes que impulsionam comportamentos, em vez de no proprio

comportamento.

Percepcoes

Medidas/Politicas

+ praticas Comportamento fmdl Resultados

locais

Bricolagem Institucional

2.3.3 Conclusdes e desdobramentos: bricolagem institucional e paisagens florestais

Esse capitulo buscou revisar as 3 (trés) principais teorias institucionais de governanca
aplicadas a CPRs (racionalismo, novo institucionalismo e institucionalismo critico) a fim de
construir a base tedrica da analise institucional que serd feita no caso de SFX. Por meio da
abordagem critica dos métodos de IAD, presentes na literatura (o modelo de Ostrom e outros),

fica claro que a adocdo de metodologias institucionais universais ndao necessariamente
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funcionam na pratica. Isso porque existe uma diversidade de praticas e habitos intrinseca a
grupos complexos de individuos, que faz com que a internalizagdo de institui¢des ndo seja
imediata. Ao contrario, individuos reformulam as instituigdes em resposta as diferentes
circunstancias, em um processo de bricolagem.

O foco em processos de bricolagem ajuda a entender modelos de construgdes
institucionais que assumem uma forma universal de encarar mudancas comportamentais. Tal
forma entende que a modificacdo de comportamento pode ser gerada por meio de arranjos
sociais simples, que desconsideram o papel do poder, de eventos historicos e da interacao
entre diferentes regimes. A énfase em aspectos de bricolagem também ajuda a balancear
ideias romanticas sobre a escolha e agcdo individuais e coletivas e considera aspectos praticos
do contexto social, em que essas escolhas e acdes sdao definidas.

No entanto, apesar da bricolagem ter um papel criativo importante, ainda nao esta
claro até que ponto ela possui um papel transformador positivo. Em outras palavras, como se
pode entender as possibilidades de atingir mudangas positivas através de processos de
bricolagem? A fim de gerar contribuicdes ao debate sobre processos de bricolagem e
mudancgas transformacionais positivas, os proximos capitulos vao analisar o policyscape
relacionado a governanca de paisagens florestais tanto na Amazonia (capitulo IV), quanto em
nivel municipal e local, por meio do estudo de caso de Sao Félix do Xingu (capitulos V, VI e
VII). Para tanto, esta tese ira explorar o que ocorre em nivel local, quando atores “externos” —
como o governo, organizagdes nao-governamentais ¢ agéncias de desenvolvimento — tentam
introduzir novos arranjos institucionais em paisagens florestais, que incluem um uso

desordenado e competitivo de recursos naturais.
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3 PROBLEMA DE PESQUISA, OBJETIVOS E METODOS

3.1 Problema de Pesquisa

Desafios na criagdo e implementacdo de sistemas vidveis de governanca para
paisagens florestais sempre foram problemas de pesquisa que vém impulsionando
pesquisadores a estudarem formas de explicar a complexidade inerente aos "multiplos
multiplos" (POTEETE, 2012) de tais sistemas. Em outras palavras, a implementacdo de
politicas publicas, em uma governanca multi-nivel, “ocorre em diversas escalas espaciais e
através de diferentes atores que tém influéncia e valores desiguais” (FORSYTH, 2009, p. 14).
Embora muito tenha sido aprendido por praticas de governanca de paisagens florestais ao
longo de décadas, ha relativamente pouca sistematizacdo de resultados (REED et al., 2014).
Assim, existem lacunas de conhecimento, especialmente relacionadas a aspectos praticos, que
ainda restringem o desenvolvimento de sistemas de governanca de paisagens florestais.
Muitas dessas lacunas dizem respeito a analise institucional de politicas e medidas aplicadas a
governanga de paisagens florestais.

Com o aumento da importancia do conceito de paisagens em debates internacionais
sobre florestas, agricultura e mudangas climaticas, o tema se torna relevante ao contexto
brasileiro. Como ja abordado no capitulo I, o debate reconhece a complexidade da formulagao
e execucdo de politicas para a gestdo sustentdvel das florestas e da ineficacia de muitas
estruturas setoriais que ignoram as ligagdes inter-setoriais e sub-setorias entre agricultura,
meio ambiente, infraestrutura e desenvolvimento social. Politicas setoriais conflitantes e
descentralizacdo, sem adequada capacitacdo, caracterizam o quadro institucional da
governanga aplicada as paisagens florestais no Brasil. Devido a isso, ¢ ainda mais importante
compreender os obstaculos presentes na transicdo para um modelo mais integrado de
governanga de paisagens florestais e fatores que podem contribuir para essa transi¢ao na
Amazonia.

A presente pesquisa envolveu uma andlise institucional, baseada no conceito de
bricolagem (CLEAVER, 2002; 2012), de como algumas medidas e instrumentos politicos
pretendem modificar comportamentos, que se traduzem em desmatamento na Amazonia.
Baseando-se nos critérios de analise descritos nos métodos (abaixo), este trabalho segue o
conceito de “aprender fazendo” (HIRSCHMANN, 1964) e uma metodologia com base no

método de teoria fundamentada ou “grounded theory” (GLASER et al., 1967). A intencao ¢
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de explorar as alternativas propostas no Municipio de Sdo Félix do Xingu (Figura 1), um dos
que mais desmata no pais, visando gerar perspectivas para a implementagao efetiva de uma
governanga de paisagens florestais na Amazodnia. A metodologia de teoria fundamentada ¢
uma metodologia sistemadtica presente nas Ciéncias Sociais e envolve a construcao da teoria
por meio da andlise de dados. Diferentemente da tradicdo positivista, um estudo utilizando a
teoria fundamentada tem um foco principal na avaliacdo de dados primarios, ideias repetidas,
elementos, que sao codificados e, posteriormente, agrupados em conceitos ou categorias que
se tornam claramente aparentes com a analise (GLASER et al., 1967).

Figura 1 - Mapa de Séo Félix do Xingu

oW okl Zorw srorw T

a do Tapirapé
apirapé-Aquiri

™) g) "
PARAUAPEBAg}-500's \ { o

© ] { N, 1

{ . o7/

RO wmr . A

{75 GANAADOS CARAJAS
S Y =

500s=

N “
TUCYMAL, 279 AGUAAZUL DO NORTH

Estacdo Ecglé Legenda
T00S = s, I8
vh ) ™~ P 8 © Sedes Municipais
< —-- Sistema viario S&o Felix do Xingu
w=w Eixos principais IBGE
[ Limite Municipal
[ Limite Municipal de Séo Felix do Xingu
W Areas Protegidas ndo cadastraveis

Assentamentos rurais

0)’ eoos Areas alteradas
o SAD - Janeiro a D 2012
[l Desmatamento DETER - Janeiro a Dezembro/2012
Desmatamento PRODES 2012
PRODES até 2011

0054

roos / feoos
O — e km

01530 60 90 120

Base Digital Georreferenciada
na escala de 1:25.000, com base em
imagens SPOT, 2,56 m de resolugao
Sistema de projecdo UTM, SIRGA $2000

TheNature @
Conservancy W&

Proteger a natureza 6 preservr 3 vida.

Cintia Balieiro, AMCP

T T T T T
54°00W 800W 200W S1°00W 5000W

Fonte: The Nature Conservancy

Considerando que o desmatamento na area de estudo diminuiu nos ultimos anos em
decorréncia das trés iniciativas a serem analisadas nesta tese: - o embargo federal, o pacto
municipal contra o desmatamento ilegal e o programa de paisagens sustentaveis -, a principal
hipotese aqui apresentada € de que a efetividade dessas a¢des, em longo prazo, dependera nao
apenas da disposi¢do de mudar por parte dos atores locais, mas também da funcionalidade
dessas intervengdes, medida através da percepcao desses atores, em relagdo as demandas e
praticas locais. Uma segunda hipdtese, derivada da principal, ¢ que medidas de comando e
controle vém reforcando desigualdades sociais no municipio, percebida pelos atores locais

como diferencas no acesso aos recursos naturais, no exercicio do poder, na renda e nas
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oportunidades de mudanga social entre diversos atores. Finalmente, uma tltima hipotese ¢ a
de que a regularizagdo ambiental, através da implementacdo do Cadastro Ambiental Rural
(CAR), nem sempre ¢ uma pré-condi¢do para a diminuicao do desmatamento.

Para fins de uma andlise empirica, a combinacdo de instrumentos que influenciaram a
dindmica do desmatamento na drea sera decomposta com o objetivo de analisar as
caracteristicas institucionais de cada iniciativa. Com um foco nos pequenos produtores, a
proposta ¢ avaliar a percepcdo dos atores impactados por esse policyscape, como 0s
instrumentos selecionados se relacionam entre si € qual o impacto social dos mesmos. Para
testar as hipoteses aqui apresentadas, esse trabalho visa responder as seguintes questoes: (i)
qual a percep¢ao dos diferentes atores da area em relacdo as trés iniciativas analisadas? (ver
3.3.1 abaixo para defini¢do de atores); (ii) como diferentes instrumentos se relacionam em um
processo de bricolagem institucional e quais 0s pressupostos necessarios para que gerem
resultados efetivos?; e (iii) quais as perspectivas para a implementagcdo de uma governanga de

paisagens florestais na Amazonia?

3.2 Objetivos

O processo de avangar em modelos de governanga viaveis para a gestdo das agdes de
multiplos atores, que influenciam as paisagens florestais, em diferentes escalas, ¢ bem
complexo. O objetivo geral dessa tese ¢ analisar o processo de bricolagem institucional, que
ocorreu em SFX desde que o municipio entrou para a "lista negra” do Ministério de Meio
Ambiente (MMA) entre os municipios que mais desmatam na Amazonia', em 2008. Tal
analise serd embasada em teorias institucionais baseadas na pratica, por meio da investigagao
das percepgdes dos atores locais em relagcdo a esse quadro institucional e aos impactos sociais
causados pelo mesmo. Sao objetivos especificos dessa tese:

(1) Identificar os processos de bricolagem institucional, com foco em praticas

locais, conforme definido no capitulo II;

(2) Entender a complexidade da interacdo, medida por meio da percepcao de atores

locais, de diferentes medidas para reducdo do desmatamento;

(3) Compreender os obstaculos presentes na transi¢do para um modelo mais

integrado de governanga de paisagens florestais e fatores que contribuem para

essa transicao;

' Desde que foi promulgado o Decreto 6.321/07, 0 MMA edita anualmente uma lista com os municipios prioritarios da Amazonia nas agdes
de prevengdo e combate ao desmatamento da Amazonia.
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(4) Identificar em que estagio de mudanca de comportamento os pequenos
produtores se encontram na pratica, em termos de materiais, significados,

procedimentos e capacidade de agir, conforme definido no capitulo II.

3.3 Métodos

A presente pesquisa foi baseada em dados coletados ao longo do periodo entre
Setembro de 2010 e Dezembro de 2014. Diferentes métodos foram utilizados no decorrer
desses anos, eles incluem: identificagdo dos atores relevantes; coleta de dados secundarios;
coleta de dados primérios com base em entrevistas estruturadas e semi-estruturadas
individuais e com grupos focais; codificacdo e analise. As subse¢des, abaixo, descrevem cada

um desses métodos.

3.3.1 Identificacao dos atores relevantes

Nessa tese, o termo ator(es) serd utilizado diversas vezes e o seu significado baseia-se
na terminologia utilizada em teorias politicas e sociais aplicadas ao desenvolvimento, em que
0s atores sdo os agentes sociais € econdmicos, individuos e organizagdes, que realizam ou
desempenham atividades e, entdo, mantém relacdbes em um determinado territdrio
(SABOURIN, 2002). O trabalho foca em avaliar os impactos sociais das medidas analisadas
e, para isso, concentra-se em avaliar tais impactos em relagdo aos pequenos produtores. No
entanto, toda vez que esse estudo se referir ao termo ator(es), ele estard conectado ao conceito
de ator social e ndo necessariamente aos pequenos produtores. Nesse ultimo caso, a referéncia
serd feita especificamente e ndo de forma geral por meio do termo atores.

Uma das coletas de dados primarias, realizada em julho de 2012, buscou identificar os
atores chave relacionados a questdo da reducdo do desmatamento em SFX. O objetivo dessa
atividade foi de mapear atores multi-niveis capazes de influenciar a dindmica do
desmatamento na area. Nesse sentido, as principais organizagdes, que atuam naquela
municipalidade, foram qualificadas pelos participantes da atividade (representantes do
governo, organizagdes locais e de pequenos e médios produtores rurais), de acordo com a
influéncia e o interesse na redu¢ao do desmatamento em SFX.

As organizagdes identificadas se encontram relacionadas a seguir:

- Federais: Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA),
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), Ministério do Meio
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Ambiente (MMA), Cooperagdo Técnica Alema (GIZ), Fundacdo Nacional do
indio (FUNALI), Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (IBAMA), Instituto
Chico Mendes para Biodiversidade (ICMBio0) e Congresso Nacional;

- Estaduais: Instituto de Terras do Para (ITERPA), Instituto de Desenvolvimento
Florestal (IDEFLOR), Programa Municipios Verdes (PMV), Empresa de
Assisténcia Técnica e Rural (EMATER), Agéncia de Defesa Agropecudria
(ADEPARA), Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMA-PA), Comissao
Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (CEPLAC), Instituto de
Desenvolvimento Economico (IDESP) e Universidade Federal do Para (UFPA);

- Municipais: Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMAs), Governo
Municipal e Secretaria Municipal de Agricultura Pecuaria e Abastecimento
(SEMAGRI);

- Privados: a empresa Vale do Rio Doce, bancos, frigorificos e a empresa Cargill;

- Organizagdes nao governamentais (ONGs): World Wildlife Fund (WWF),
IMAZON, The Nature Conservancy (TNC), Instituto Socioambiental (ISA),
Instituto Internacional de Educacdo do Brasil (IEB), Groupe de Recherche et
d'Echanges Technologique (GRET) e Fundo Brasileiro para Biodiversidade
(FUNBIO).

- Associagdes Locais: Madeireiros, Associacdo Floresta Protegida (AFP),
Sindicato dos Produtores Rurais (SPR), Cooperativa Alternativa de Pequenos
Produtores Rurais e Urbanos de Sao Félix do Xingu (CAPPRU), Associagdo de
Agricultores Familiares do Alto Xingu (ADAFAX), Comissdo Pastoral da Terra
(CPT), Casa Familiar Rural (CFR), Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STTR),
Conselho Gestor da APA do Xingu, Associacdes Indigenas, Associagdes
Comunitarias, Associagdes de Pequenos Produtores, Caixa Agricola dos
Colonos Unidos do Xingu (CACUXI), Associagdo dos Médios, Pequenos e
Micros Produtores Rurais da Colonia Fernando Velasco (ASPROVERI),
Associacdo dos  Agricultores Familiares do  Setor Ouro Verde
(AGRIFOVERDE) ¢ latifundiarios.

Todas as organizagdes listadas acima participaram, de alguma forma, dessa pesquisa,
seja através de entrevistas individuais, dinamicas em grupos focais ou mesmo por meio da

observagao da agdo de tais atores no municipio.

65



3.3.2 Coleta de dados secundarios

Para a coleta de dados secundarios foi realizada uma revisdo bibliografica da literatura
atual sobre a governanga de paisagens florestais, instituicdes, mudanga de comportamento e
instrumentos e medidas politicas para conter o desmatamento em florestas tropicais. Essa
revisdo incluiu diferentes vertentes de teorias institucionais (ex.: Scott; North; Cleaver),
teorias politicas ambientais ¢ econdmicas (ex.: Hardin; Ostrom), assim como teorias
sociologicas e antropologicas (ex.: Derrida; Shove; Bourdieu) a fim de embasar a anélise de
mudanca do comportamento.

Além disso, foi realizada uma analise de documentos que determinam as
caracteristicas institucionais das politicas e medidas aqui analisadas e influenciam a
implementag¢dao das mesmas, incluindo documentos politicos e artigos da midia. Documentos
politicos sdo definidos, neste trabalho, como a homologacao de decisdes relevantes, que
influenciem a constru¢do de um contexto politico e legislativo para a governanga de paisagens
florestais, incluindo propostas legislativas e de organizagdes capazes de influenciarem esse

contexto.

3.3.3 Coleta de dados primarios

A fim de complementar os dados secundarios, entrevistas estruturadas e
semiestruturadas com atores locais, pesquisadores e profissionais no tema permitiram uma
maior precisdo na analise, de forma qualitativa, principalmente, mas também com aspectos
quantitativos. Para atingir os objetivos dessa tese, a rede de atores listada acima foi construida
para a realizacdo de entrevistas ndo s6 com aqueles que sdo impactados pelas medidas
analisadas, mas também pelos tomadores de decisdo, informantes chave e profissionais da
area.

Adicionalmente, para melhor entender a percepcao e valores de diferentes atores e a
realidade e circunstancias socioecondmicas, em que as iniciativas aqui analisadas estdao
inseridas, um trabalho intensivo de campo foi realizado, intercaladamente, entre 2010 e 2013.
Cabe ressaltar que durante esse periodo a pesquisadora visitou o municipio pelo menos uma
vez em cada ano (totalizando seis meses de trabalho de campo), o que permitiu acompanhar,
gradativamente, o processo de bricolagem institucional em curso ao longo do periodo.

Este trabalho teve por base a metodologia adotada por dois projetos de pesquisa para
os quais houve colaboracdo ao longo dos referidos anos: (i) Policymix, financiado pela
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Comunidade Europeia e implementado por diversas instituigdes na Europa e América Latina e
(i1) Estudo Comparativo Global sobre Reducdo de Emissdo por Desmatamento e Degradagao
(REDD)+, do Centro Internacional de Pesquisa Florestal (CIFOR), descritos abaixo. O
capitulo IV, sobre o policyscape da Amazdnia, foi feito com base em publicacdes realizadas
(MAY etal., 2011; MAY et al., 2012; GEBARA et al., 2012; GEBARA et al,. 2014) por meio
dessa colaboragdao no ambito de ambos os projetos durante o periodo do doutorado .

(1) Policymix

O projeto Policymix visa contribuir para a consecucdo dos objetivos da Unido
Europeia em modificar as tendéncias da perda de biodiversidade, através da utilizagdo de
instrumentos econdmicos. O Policymix enfoca no papel atual e potencial dos instrumentos
econdmicos em um mix de instrumentos de politica de conservagdo operacionais, com
particular énfase na biodiversidade de servicos associados com a biodiversidade florestal
(BARTON et al., 2010).

O projeto possui diferentes tipos de abordagens metodologicas, de acordo com o
topico a ser analisado: efetividade; custo-beneficio; impactos sociais e legitimidade e aspectos
legais e institucionais. Este trabalho apresenta como principal foco as metodologias adotadas
para avaliar os aspectos legais e institucionais associados com a introducao de instrumentos
para a reducdo do desmatamento. Com base no guia técnico e metodologico do projeto neste
componente (PRIMMER et al., 2011), instrumentos ¢ medidas de politica sdo construidos por
meio de atos deliberados como uma reagdo a um problema socialmente identificado. Eles sao
direcionados e formulados para atingir um determinado objetivo (ex.: aumento da
conservagao da biodiversidade florestal), através da mudanga de comportamento de atores
relevantes.

De acordo com a metodologia proposta pelo projeto Policymix, a analise de
institui¢des deve seguir algumas etapas: (a) identificacdo de atores relevantes e andlise do
papel dos mesmos e suas percepgdes quanto a utilizagdo da floresta e recursos florestais,
assim como na tomada de decisdes que podem influenciar esse contexto; (b) identificacdo de
informacodes relevantes das instituicdes formais e informais, direitos e responsabilidades, em
relagdo a medida de politica analisada; (c) avaliacdo de como direitos e responsabilidades
influenciam a tomada de decisdo de atores relevantes; (e) consulta de documentos oficiais; (f)
avaliacdo do desenho dos direitos e responsabilidades e das mudangas propostas por eles; (g)
coleta de dados primarios e secundarios para avaliar a influéncia de instituicdes em
determinada medida ou politica; e (h) conclusdes quanto a efetividade das instituigdes e das

medidas e politicas em relagdo ao atendimento dos objetivos a que se propdem.
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(i1) Estudo Comparativo Global sobre REDD+

O Estudo Comparativo Global (ECG) sobre REDD+ utiliza-se da abordagem de
desenho de pesquisa conhecida como de analise de intervengao antes-depois, comparado com
grupo de controle (BACI, sigla em inglés). Tal abordagem ¢ um método semi-experimental
para avaliar componentes socioecondmicos. Os dados sdo coletados com base em questdes
idénticas feitas em dois periodos: antes e depois da intervengdo para a reducao do
desmatamento. Além disso, os dados sdo coletados em dois tipos de comunidades/atores: de
intervengdo e de controle. O ECG envolve estudos de caso em nove paises com florestas
tropicais, incluindo o Brasil, em que ha cinco iniciativas de REDD+ em estudo em diferentes
estados amazonicos, aplicando a mesma metodologia.

A fase antes ¢ cautelosamente definida como o periodo prévio a intervengdes
relacionadas a uma iniciativa de REDD+ e € necessaria para que se possa levantar uma linha
de base. A area de controle serve como um contraponto aos locais de intervengdo, ou seja,
como uma area de referéncia que indica o que aconteceria se nao houvesse a interven¢ao. Em
relagdo as areas de interven¢do foi realizada uma coleta extra de dados juntamente com os
proponentes da iniciativa sobre percepcoes da implementagao e resultados de REDD+.

Este trabalho utiliza a base de dados do ECG realizado em SFX (intervengdo) entre
julho e setembro de 2010 para contextualizar o cenario em que o processo de bricolagem
institucional ocorre. Para tanto, foram entrevistadas 124 (cento e vinte quatro) familias em
quatro diferentes comunidades (Maguari, Nova Vida, Rio Para e Vila dos Crentes) (Figura 2).
As comunidades foram selecionadas com base na coleta prévia de dados relativos a diversas
variaveis em quinze diferentes comunidades € com a comparagdo das mesmas, em relacao as
outras comunidades, que seriam analisadas pelo estudo em outros paises participantes. As

familias foram selecionadas aleatoriamente.
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Figura 2 - Localizagdo das comunidades que participaram do ECG (em
vermelho) e principais centros urbanos (em laranja)
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Fonte: Centro Internacional de Pesquisa Florestal

O principal objetivo do questiondrio aplicado as familias foi o de documentar todas as
atividades de subsisténcia e o valor da renda familiar no periodo de 12 (doze) meses
anteriores a data da entrevista. A pesquisa sobre renda familiar registrou as rendas ambientais,
distinguindo entre a renda florestal e ndo-florestal’. Outros objetivos do questionario
incluiram o tipo e valor de todos os bens da familia, inclusive terras e bens de uso doméstico,
o tipo de posse das terras da familia, acesso aos servigos publicos (agua, eletricidade, etc.), as
atividades domésticas em terras florestais no periodo de dois anos antes da entrevista, a
percepcao subjetiva de bem-estar e possiveis mudangas relacionadas ao periodo de dois anos
antes da entrevista, bem como conhecimento e envolvimento com REDD+.

A pesquisa também se utilizou de outros dois questiondrios em campo, um aplicado a
comunidade e outro as mulheres. Tais questionarios coletaram os mesmos tipos de dados, com
um nivel menor de especificidade para a questdo da renda. Também foram utilizados
questionarios sobre a iniciativa de REDD+ (atual programa piloto de paisagens sustentaveis)
para obter dados preliminares sobre implementagdo, e para a obteng¢dao de insights sobre os
antecedentes, historico, a dindmica institucional e a politica de desenvolvimento da iniciativa.

Cabe ressaltar, que os dados do ECG utilizados nessa tese sdo apenas os dados da fase

% Para obter as defini¢des destas e de outras varidveis utilizadas no estudo, consulte: http://www.cifor.org/redd-case-
book/appendices/
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anterior a implementag¢dao das medidas analisadas aqui e servirdo somente para contextualizar

as condi¢des locais nas quais o processo de bricolagem institucional esta inserido.

Coleta de dados do Estudo Comparativo Global de REDD+

A fim de gerar dados primérios, com o foco especifico nas questdes de pesquisa desta
tese, foi realizado um trabalho de campo entre agosto e outubro de 2013, que incluiu a
participacdo de dez comunidades locais através de entrevistas com grupos focais (MERTON
et al., 1956) de pequenos e médios produtores. A escolha de grupos focais justifica-se no fato
de que o método permite a identificagdo de percepgdes, atitudes, ideias, valores e interesses
dos participantes em relacio a um determinado assunto. O debate gerado pelo grupo,
normalmente, cria uma maior diversidade de perspectivas e profundidade de respostas, ou

seja, um esfor¢o combinado de pessoas que produz mais informagdes do que o somatorio de
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respostas individuais. Nessa etapa da pesquisa participaram um total de 344 pessoas (médios e

pequenos produtores, incluindo jovens, mulheres e homens), conforme Tabela 1.

Tabela 1 - Comunidades que participaram da coleta de dados primarios.

Comunidade N° participantes % mulheres (N°)
Vila Novo Horizonte 26 34,6%(9)
Vila Central (+ Vila Novo Planalto) 15 13,3% (2)
Vila Primavera 16 37,5% (6)
Pombal 29 34,5% (10)
CFR’ Tucumé/Ourilandia 41 53,6% (22)
Tancredo Neves (CFR Sao Félix do Xingu) 50 16% (8)
Taboca 41 50%(20)
Xada-Remansinho 19 31,5% (6)
Campo Verde 54 33% (18)
Nereu 53 58,4%(31)
TOTAL 344 38,4% (132)

Fonte: Elaboragao propria.

As comunidades visitadas foram escolhidas levando em consideracdo as diferentes

demarcagdes territoriais do municipio (assentamentos, areas de protecdo ambiental, terras

indigenas e centro municipal), conforme demonstra a Figura 3.

3 CFR: Casa Familiares Rurais sdo casas de aprendizagem rurais que aplicam o método de pedagogia da
alternancia no meio rural. Desde 1998, as Casas Familiares Rurais integraram-se as agdes, em nivel federal, do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), possibilitando o crescimento de

unidades implantadas no pais.
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Figura 3 - Localizagdo das comunidades que participaram da coleta primaria de dados
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Fonte: Elaboragao de Pierre Clavier.

As questdes trabalhadas com os grupos focais tiveram por objetivo compreender o
processo de bricolagem institucional, que contribuiu para a redu¢do do desmatamento no
municipio, e as percepcoes dos atores impactados por tal processo. Para isso, foram
discutidos: aspectos culturais e praticas dos pequenos e médios agricultores; pontos positivos
e negativos de cada medida; sugestdes para melhorar a efetividade das mesmas; o papel do
governo, das ONGs e dos atores locais no processo de redugcdo do desmatamento; e os

impactos sociais de tais medidas.
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Entrevistas com Grupos Focais

3.3.4 Codificacao dos dados qualitativos

A fim de produzir uma analise coerente e focada nas questdes de pesquisa foram
utilizados procedimentos de codificagdao analitica (RYAN; BERNANRD, 2003). O Software
NVivo para andlise de contetido qualitativo (QSR International Pty Ltd. Versao 10, 2012) foi
adotado para ajudar a compilar, analisar, organizar e reconfigurar os dados obtidos por meio
das pesquisas de campo. Foi entdo realizada uma anélise de conteudo, que envolve o uso de
codigos analiticos derivados de teorias/explicagdes existentes e relevantes para o foco da
pesquisa (MITCHELL, 2000). No entanto, este método também permite incluir temas que
surgem a partir dos dados (BERG, 2009), seguindo a metodologia de teoria fundamentada
(GLASER et al., 1967).

Na fase inicial, foi realizada uma primeira leitura das entrevistas semiestruturadas para
obter uma primeira impressao dos textos e, com base em estudos anteriores e teorias
abordadas nos capitulos I e II, uma lista de codigos foi criada para rotular e classificar o
material das entrevistas. Os dados foram, entdo, codificados de acordo com os temas
relevantes as perguntas de pesquisa e hipdteses (ex.: percepcdes das medidas, praticas,
dependéncia historica, interacdo de regimes, elementos da mudanca de comportamento).
Além disso, a codificacdo foi complementada para adicionar novos cddigos com base nos
problemas mais comuns apresentados nas entrevistas (ex.: desigualdade social). Nesta fase,
cada trecho de texto codificado foi atribuido a um tema especifico. As vezes, dois ou mais

temas foram codificados para um excerto do texto por conta de sua relevancia para ambos.
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Esta codificacdo (primeiro nivel) teve como objetivo resumir, condensar e organizar trechos
de texto de diferentes atores, de acordo com os temas principais dessa tese.

Uma vez que a codificacdo de primeiro nivel foi concluida, uma segunda codificacao
(segundo nivel) foi utilizada para refinar e aprimorar a codificagdo inicial. Nesse momento, os
trechos de texto foram codificados com foco no tema de governanca de paisagens florestais.
Os codigos de segundo nivel foram desenvolvidos para verificar as causas subjacentes de
obstaculos pertinentes a transi¢do para um modelo mais integrado de governanga de paisagens
florestais e, mais importante, para identificar fatores que contribuem para essa transicao.

As politicas operam como um processo de governanca, em diferentes niveis, o que
torna a implementagdo de politicas mais relevante em um determinado contexto, mas também
cria descontinuidades e problemas de incompatibilidade de escala (CASH; MOSER, 2000).
Nesse sentido, a avaliacdo de impactos de medidas e politicas ¢ mais bem tratada com a
delimitagcdo experimental ou adaptativa dessas iniciativas (RENN, 2008). Os impactos a nivel
local servem também para informar iterativamente a implementacao de politicas e medidas a
niveis superiores (OSTROM, 2007). Desse modo, a coleta de dados priméarios e secundarios
permitiu que a pesquisa incluisse importantes ligdes de implementacdo de iniciativas para a
redu¢do de desmatamento e modificagdao do uso da terra, que colaboram para melhor entender

o contexto das paisagens florestais na Amazonia.
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4 O POLICYSCAPE DA AMAZONIA

O bioma amazonico contém nove paises em uma area total de 6.4 milhdes de km?, da
qual quase dois ter¢os (63%) estdo localizados dentro dos limites nacionais do Brasil. A
Amazénia brasileira, cobrindo 4.1 milhdes de km?, corresponde a um ter¢o das florestas
tropicais remanescentes no mundo. Ao referir-se a Amazdnia brasileira, ¢ importante
distinguir entre a por¢ao do bioma localizada dentro das fronteiras do pais (48% da superficie
do pais) e a Amazonia Legal (a regido geopolitica criada por razdes administrativas), que
abrange mais de 5.2 milhdes de km?* ou 61% da area total do pais. A Amazonia Legal inclui
nove estados brasileiros (por inteiro ou em parte), sendo que alguns deles também incluem
outros biomas. Toda vez que essa tese se referir a Amazodnia estard se referindo a Amazdnia
Legal.

De acordo com analises de dados de sensoriamento remoto do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), as taxas anuais de desmatamento na Amazdnia brasileira
possuem diferentes picos (Figura 4). O primeiro, em 1988, ano da morte do Chico Mendes,
atingiu aproximadamente 21 mil km?. Decorrente de medidas de comando e controle adotadas
na década de 80 (ex.: aprimoramento da aplicacdo da lei através da criacdo do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente - IBAMA e, posteriormente, do Ministério do Meio Ambiente -
MMA) a taxa diminuiu, evidenciando uma média de aproximadamente 14 mil km? até¢ 1994.
Neste ano, em decorréncia do Plano Real e outros fatores econdmicos, a taxa subiu até o pico
histérico de mais de 29 mil km? (cerca de 0.8% do restante de cobertura florestal de
aproximadamente 3,7 milhdes de km?). Este pico foi novamente seguido por uma redugdo
para aproximadamente 16,5 mil km? (cerca de 0.5%) por ano na segunda metade de 1990. No
periodo de 2000-2004, a taxa anual de desmatamento aumentou dramaticamente para uma
média de 21,5 mil km?, chegando a atingir 27,7 mil km? em 2004 (0.78%).

Recentemente, a taxa de desmatamento na Amazonia exibiu um declinio
extraordinario, diminuindo em 78% até 2012, chegando a aproximadamente 7 mil km? (0.2%)
em 2009 e menos de 5 mil km? em 2012. Por um determinado periodo, este declinio foi a base
do argumento do governo federal de que o desmatamento estava sob controle e que tendia a
chegar a zero por meio das politicas de comando e controle. No entanto, a partir de agosto de
2012, as taxas de desmatamento voltaram a aumentar, principalmente em resposta as
mudancgas previstas pelo setor agropecudrio na regulamentagdo de comando e controle do

antigo Codigo Florestal brasileiro (atual Lei Federal 4.771/65) (MAY et al., 2011). Tais
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mudangas enviaram a mensagem de que infragdes decorrentes de desmatamentos realizados
antes de 2008 seriam, e foram, com a nova lei florestal, anistiadas. Os dados do INPE também
mostraram um aumento de 28% na taxa de desmatamento da Amazdnia no periodo entre
agosto de 2012 e julho de 2013 em comparagdo com o ano anterior (Figura 4). Uma andlise
recente do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia (Imazon), feita em fevereiro
de 2015, através do sistema de alerta de desmatamento (SAD), detectou 42km? de
desmatamento na Amazonia. Isso representa um aumento de 282% em relagao a fevereiro de
2014, quando o desmatamento somou 11km? (FONSECA et al., 2015).

O avango do desmatamento no periodo entre 2012 e 2013 foi ocasionado por
diferentes fatores - incremento do prego de commodities, grandes obras de infraestrutura
como hidrelétricas, asfaltamento de rodovias (BR-163, Transamazodnica) e construcao de
portos (Itaituba e Santarém), entre outros que atingiram florestas situadas em diferentes
categorias fundidrias. O preco de produtos agricolas tem, historicamente, incentivado o
desmatamento tanto para fins produtivos quanto especulativos (ASSUNCAO et al., 2011;
HARGRAVE; KIS-KATOS, 2013, ARAUJO et al., 2009; PRATES, 2008; FERRAZ, 2001).
Além disso, as grandes obras de infraestrutura modificam a dinamica territorial, atraindo
pessoas e empresas interessadas nas facilidades que elas proporcionam o que,
consequentemente, contribui para o aumento da derrubada de florestas (IPAM/ISA/IMAZON,
2014).

Figura 4 - Desmatamento na Amazonia Legal.
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Fonte: INPE/PRODES (2014).

Cerca de 18,5% (751.3 mil km?) da area total da Amazodnia Brasileira ja foi
desmatadada (INPE/TerraClass 2012) (Figura 5). Até 1970, a area desmatada na Amazodnia

era de apenas 3% da sua area total, sendo 0,3% desse total ocupado com lavouras, 0,7% com
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pastos e os restantes 2,0% eram dareas utilizadas para descanso (MARGULIS, 2003). A
atividade atual de uso de terra predominante nas areas desmatadas ¢ a pecuaria, atingindo um
patamar de cerca de 60% (450.8 mil km?) até 2012. O restante das areas desmatadas ¢
designado ao cultivo anual (principalmente arroz, feijao, milho, soja e algodao), ao cultivo
perene (café, cacau, e pimenta do reino) e a mineragdo (Figura 6). Os rebanhos de gado nos
estados da Amazodnia atingiram um total de aproximadamente 81 milhdes de cabecas, em
2013, que se constituem em mais de 38% do rebanho nacional (IBGE/PPM 2013).

Figura 5 - Desmatamento na Amazodnia Legal.
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Figura 6 - Classes de uso e cobertura da terra em areas desmatadas da Amazonia.
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Este capitulo ird revisar as principais politicas e medidas existentes na Amazonia que

influenciam, tanto de forma positiva quanto negativa, a dinamica do desmatamento na area. A
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primeira parte ird rever aspectos institucionais da governanga florestal. A segunda ira se
concentrar em abordar as principais medidas para a reducdo do desmatamento, a fim de
identificar desafios da abordagem de governanga de paisagens. Finalmente, a Gltima parte ird
analisar aspectos da politica econdmica e desenvolvimentista do pais, a fim de explorar

conflitos institucionais, dependéncias historicas e interagdes de regimes.

4.1 A Governanca Florestal Brasileira

No Brasil e outros paises em desenvolvimento, a descentralizagdo de politicas de
recursos naturais ¢ vista como um meio para atingir uma variedade de metas, incluindo a
melhora da eficiéncia de gestdo; a adaptacdo de politicas publicas as realidades locais; o
aumento da transparéncia e responsabilidade entre as agéncias governamentais; a participagao
democratica e o dialogo entre atores (RIBOT, 2002; AGRAWAL; RIBOT, 1999). A
Constituicao Federal Brasileira de 1988 estabelece como responsabilidades comuns dos
governos municipal, estadual e federal garantir a protecdo do meio ambiente (artigo 23), e da
autoridade aos trés niveis do governo para legislar concorrentemente sobre assuntos
ambientais, como as florestas (artigo 24, III); contanto que os principios de hierarquia sejam
respeitados (ex.: governos municipais e estaduais ndo podem langar normas que conflitem
com a legislacdo ambiental federal).

Durante 2005-2006, o IBAMA assinou uma série de acordos de cooperagdao com
agéncias estaduais de meio ambiente na Amazonia, delegando aos estados a responsabilidade
de autorizar desmatamentos e aprovar operagdes de manejo florestal sustentavel. A base legal
dessas iniciativas foi reforcada pelo artigo 83 da Lei de Gestdo de Florestas Publicas (Lei
11.284/2006) e pela Resolucao n® 378/2006 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA). No entanto, a maioria dos acordos foram caracterizados por uma falta de
critérios consistentes para a capacidade institucional, procedimentos operacionais e
transparéncias (MAY et al., 2011).

Em dezembro de 2011, apds longas discussoes, foi aprovada a Lei Complementar n°.
140 que regulamentou a competéncia comum da Unido, dos estados e municipios nas agdes
administrativas relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecio do meio
ambiente, ao combate a polui¢ao em qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da
fauna e da flora. A lei trouxe relevantes disposi¢des sobre o licenciamento e processo
administrativo ambiental, buscando solucionar conflitos histéricos de competéncia entre os
orgdos ambientais.
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Contudo, a referida norma trouxe aspectos polémicos no que diz respeito a
descentralizacdo das atividades de fiscalizagdo ambiental. Segundo a norma, cabe ao 6rgao
responsavel pelo licenciamento, a autorizacdo para lavrar auto de infracdo e instaurar o
processo administrativo. Os demais entes federativos podem atuar na fiscalizagdo de
empreendimentos e atividades, efetiva ou potencialmente, poluidoras de recursos naturais
somente na omissao do Orgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizagdo. Diante de
impasses, prevalece o auto de infracao lavrado pelo 6érgdo competente pelo licenciamento ou
autoriza¢do. O 6rgdo mais prejudicado por essas alteragdes foi o IBAMA, considerando a
descentralizacdo de grande parte de suas competéncias para licenciar. A alteracdo gerou
preocupacdo, considerando a expertise e o melhor aparelhamento do IBAMA para
desempenho das atividades de fiscalizacdo. A falta de “descentralizagcdo responsavel” tem
contribuido para a exploracdo madeireira e o desmatamento ilegal, especialmente em estados
como Rondoénia, em que o dominio de agéncias ambientais estaduais pela elite ¢
particularmente evidente (GTA, 2008).

Na tltima década, as tendéncias a descentralizagdo de politicas florestais e ambientais
na Amazonia englobaram novos desafios para o fortalecimento da governanca florestal em
niveis local e estadual. Dentro deste contexto, os conselhos municipais e estaduais
responsaveis por assuntos ambientais e florestais podem assumir papéis-chave para o sucesso
da descentralizacao, especialmente por meio da garantia de transparéncia e controle das novas
atividades e responsabilidades assumidas pelas agéncias governamentais locais. Inclusive, um
aspecto importante da descentralizacao politica na Amazonia brasileira tem sido a emergéncia
de foruns institucionais em nivel estadual, que sdo responsaveis por politicas ambientais que,
normalmente, envolvem assuntos relacionados ao manejo e protecao florestal (MAY et al.,
2011).

Atualmente, todos os nove estados da Amazonia tém conselhos estaduais de meio
ambiente, e iniciativas similares foram criadas em muitas municipalidades. Além disso,
Iniciativas subnacionais para o licenciamento ambiental, aplicacdo da lei e regularizagdao de
posse de terra indicam que os estados lideram as estratégias de conservacao florestal. Este
fenomeno ¢ parte de um processo mais amplo de descentralizagdo de politicas ambientais e de
recursos naturais nos estados da Amazonia, que conta com o apoio do governo federal e
agéncias internacionais como o Banco Mundial. As organizacdes nao governamentais (ONGs)
também assumiram um papel fundamental nesse contexto e, atualmente, apoiam esfor¢os

municipais na redu¢do do desmatamento (TONI; PACHECO, 2005).
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A falta de politicas coerentes e da presenca de alternativas e incentivos para um
manejo sustentdvel das florestas, no entanto, tem contribuido consideravelmente para o
desmatamento ilegal na Amazonia brasileira. Com o passar dos anos, a grande maioria de
multas por desmatamento ilegal, quando aplicadas (especialmente quando agentes
econdmicos poderosos estdo envolvidos), ndo sdo pagas. Isso ocorreu devido a escapatorias
legais ou tribunais sobrecarregados, € processos complexos de revisdo. Escapatorias legais
similares tém restringido a confiscagdo de alguns equipamentos usados nas operagdes de
exploragdo ilegal de madeira (MAY et al. 2011).

Segundo Telles do Vale (2013), ao fazer uma andlise da arrecadacdo de multas
administrativas aplicadas por orgdos da administragdo publica federal entre 2005-2009, o
IBAMA ¢ responsavel, isoladamente, pelo maior valor, em multas aplicadas (R$ 14,67
bilhdes, relativos a 24.161 autuag¢des), mas arrecadou apenas R$ 84,8 milhdes, ou cerca de
0,6% do aplicado. Com isso, o 6rgdo foi o campedo da ineficiéncia arrecadatoria. Em termos
de desempenho, o estudo demonstra que no total, no periodo de 2008 a 2012, deixaram de
ingressar nos cofres publicos R$ 44 bilhdes, ou quase 95% do total aplicado. O IBAMA,
sozinho, contribuiu com 37% desse valor, ou R$ 16,3 bilhdes (Tabela 2).

Tabela 2 - Panorama de multas administrativas 2008-2012.

Orgio | Multas aplicadas | Montantes de multas = Arrecadagio efetivade = Relagio entre
(unidades) aplicadas (R$ milhares) | multas (R$ milhares) | valor aplicado
e arrecadado

Anatel 25.776 7.339.265,27 399.194,55 5,4%

‘ ANA 92 363,09 92,32 25,4%
Anvisa 17.781 263.011,39 94.891,16 36%

‘ Antaq 316 11.168,87 1.985,03 17,8%

 ANP 32.815 1.024.359,13 147.050,46 14,4%
Susep 3.186 11.978.594,73 45.383,15 0,38%
Aneel 1.498 1.879.909,71 557.767,41 29,7%
ANTT 556.993 585.302,69 101.528,65 17,3%
Anac 17.855 140.424,89 60.215,68 42,9%
Cade 113 2.941.435,26 183.993,27 6,3%
TCU 20.730 203.729,25 41.344,50 20,3%
ANS 13.244 1.135.940,48 47.507,15 4,2%
Bacen 162.714 815.834,65 72.793,56 8,9%

_ CVM 7.196 1.148.997,41 19.404,74 1,7%
Ancine 1.197 20.687,35 887,85 4,3%
Ibama 107.303 16.392.086,55 95.626,78 0,58%
Inmetro 440.606 903.362,46 860.530,67 95,3%
Total 1.409.415 46.784.473,2 2.730.196.,9 5,8%

Fonte: Teles do Vale (2013).
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Problemas sérios, como a severa escassez de pessoal, falta de financiamento continuo
e corrupcao dentro de agéncias estaduais e federais t€ém contribuido para o persistente
desmatamento ilegal na Amazonia. Em muitos casos, os problemas de fiscalizagdo estdo
combinados com o fato de que grupos de patronagem politica, com fortes conexdes com a
industria madeireira, sdo responsaveis pela nominagdo de oficiais locais de agéncias
ambientais estaduais e federais (AMACHER, 2006; BRITO e BARRETO, 2006). Isso
compromete seriamente o nivel de autonomia dessas agéncias. O Ministério Publico Federal
(MPF) no Paré chegou a mover um processo judicial contra o Banco do Brasil e o Banco da
Amazonia por terem concedido financiamentos, com dinheiro publico, para fazendas com
irregularidades ambientais no estado. Segundo o MPF, tal situacdo foi uma violagdo da
Constitui¢ao, das leis ambientais, dos regulamentos do Banco Central e do Conselho
Monetario Nacional (OESP, 2011).

Mesmo com alguns avancos importantes entre os anos de 2005-2010 (ex.: aumento
das multas, esforcos para aumentar a transparéncia e deter a corrupgdo, entre outros), os
principais desafios para a aplicagdo da legislacdo, no que diz respeito a protecdo € manejo
florestal na Amazonia brasileira, persistem. Além disso, a baixa execucdo ou inexisténcia de
incentivos para o desenvolvimento sustentavel (regularizagdo fundiaria, assisténcia técnica,
capacidade dos 6rgaos governamentais, etc.) favoreceram reagdes contra as leis e instituicoes
ambientais. Os resultados dessas reacdes foram nitidos com a publicacio da Lei
Complementar n°.140 em 2011 que, como ja observado, esvaziou significativamente as
competéncias do IBAMA para lavratura de autos de infragdo. Esta lei foi seguida pela edigao
da nova legislagao florestal (12.651/2012), bastante criticada pela sociedade civil que, entre
outros aspectos, concedeu anistia a diversas multas ambientais oriundas de crimes ambientais
praticados antes de 2008.

Segundo estudo recente (HARGRAVE; KIS-KATOS 2013), hd uma relacao
importante entre as medidas in situ (como embargos de imoveis, restricoes de acesso a
créditos, desapropriagdes etc.) e a reducdo do desmatamento no periodo entre 2003-2008.
Além disso, também foi apontado que os custos de controle do desmatamento para o poder
publico sdao bastante baixos, mas significativamente altos para os proprietarios e possuidores
de terras. Ao anistiar grande parte do passivo ambiental historicamente acumulado, a
legislacao florestal acabou gerando um ambiente propicio ao cometimento de novos ilicitos e
premiando aqueles que estavam na ilegalidade. O novo marco legal da biodiversidade, ainda
em discussao, na forma do projeto de lei 7735/2014 (que foi reapresentado sob o n°. 2/2015),

também preveé uma anistia as multas e san¢des administrativas aplicadas pelo IBAMA aos
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usudrios que se utilizaram do patrimdnio genético de forma indevida. Tal anistia reforca ainda
mais a impunidade pelo descumprimento de politicas ambientais, recorrente no caso da
Amazoénia (BRITO; BARRETO, 2006).

Existem, ainda, outros obstaculos & governanca de paisagens na Amazonia brasileira,
principalmente nas atuais areas de fronteira, que incluem: o dominio de instituicdes
governamentais pela elite, de maneira que inibe a capacidade dessas institui¢des de atuarem
em prol do interesse publico; auséncia de transparéncia; e organizacao debilitada da sociedade
civil (CAVALCANTI, 2004; COSTA, 2012). Em geral, os processos de tomada de decisdao
que envolvem didlogo entre multiplos atores e transparéncia sao muito frageis ou nao
existentes. No entanto, iniciativas de organizagdes da sociedade civil, como a criacdo do
Observatoério do Clima, do Observatorio do REDD+ e, mais recentemente, do Observatorio
do Cdédigo Florestal tem servido como nucleos de didlogos, ainda que com limitagdes, entre
multiplos atores e de controle de acdes adotadas pelo governo para definigdes de politicas e da
estratégia de REDD+ na Amazonia.

Em nivel federal também existem diferentes espagos para dialogo politico sobre o
setor florestal na Amazonia, no entanto, tais espagos sao pouco utilizados € ndo muito efetivos
(ex.: Conselho Nacional do Meio Ambiente, CONAMA; Comissdo Coordenadora do
Programa Nacional de Florestas, CONAFLOR; Grupo de Trabalho Interministerial do Plano
de Ac¢do para Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, GTI- PPCDAM,
entre outros). Para concluir, cabe ressaltar que um problema cronico na Amazoénia ¢ a
dominancia da elite em instituigdes publicas com responsabilidades regulatorias sobre o
acesso e uso de recursos florestais, e os interesses politicos e econdmicos, 0 que serad
analisado no caso de SFX. Tais interesses estdo, normalmente, associados com especulacao de
terra, exploracdo madeireira ilegal, pecuaria, extorsao de impostos, trafico de drogas, relagdes

trabalhistas e campanhas eleitorais.

4.2 O contexto politico e ambiental na Amazonia

Desde a década de 80, o Brasil vem implementando diversos esfor¢os com o intuito de
diminuir o desmatamento na Amazdnia. Um importante marco foi em 1992, quando o pais
lancou o Programa Piloto para a Preservacao da Floresta Tropical Brasileira (PPG7), com o
objetivo de testar métodos inovadores de prote¢do e uso sustentdvel de recursos naturais na

Amazonia. O programa resultou na homologagao pelo governo federal de territorios indigenas
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milenares e reservas extrativistas e, a0 mesmo tempo, fortaleceu a participacao publica nas
decisdes sobre uso do solo, assim como a sociedade civil e governanca local (MMA, 2009).

Instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente regulamentado pelo Decreto
Federal n°® 4.297/2002, o Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE) foi criado com o objetivo,
em linhas gerais, de viabilizar o desenvolvimento sustentavel a partir da compatibilizagao do
desenvolvimento socioecondmico com a conservacao ambiental. Para tanto, parte do
diagndstico dos meios fisico-bidtico, socioecondmico e juridico-institucional e do
estabelecimento de cendrios exploratorios para a proposicdo de diretrizes legais e
programadticas para cada unidade territorial (zona) identificada. O ZEE estabelece também
acOes voltadas a mitigagdo ou correcdo de impactos ambientais danosos eventualmente
identificados.

De fato, dadas as especificidades ambientais, sociais, econdmicas e culturais
existentes, as vulnerabilidades e as potencialidades também sdo distintas e,
consequentemente, o padrao de desenvolvimento ndo pode ser uniforme. Uma caracteristica
do ZEE ¢ justamente a de wvalorizar essas particularidades, que se traduzem no
estabelecimento de alternativas de uso e gestdo que oportunizam as vantagens competitivas do
territorio. Contudo, a conciliagdo dos objetivos do desenvolvimento com os da conservagao
ambiental requer, ainda, uma profunda reformulacdo do modo e dos meios aplicados nos
processos de decisdao dos agentes publicos e privados. Por conta disso, o ZEE ainda nao
atingiu resultados efetivos, uma vez que um rigoroso planejamento e ordenamento territorial,
concebido segundo os objetivos da conservagcdo ambiental, do desenvolvimento economico e
da justica social precisa ser acompanhado da criacdo e do fortalecimento de novas condi¢des
institucionais e financeiras, que concorram para sua implementacao. Tal processo deve incluir
uma integracdo horizontal, vertical e temporal das diversas agdes que atuam em um dado
territorio (GUTBERLET, 2002).

Durante o governo Lula, um conjunto de politicas governamentais e acdes da
sociedade civil, iniciadas em 2004 e reforcadas em 2007, ajudaram o Brasil a reduzir o
desmatamento de forma mais consistente do que anteriormente. As politicas aliaram comando
e controle tradicional (multas, apreensdes de bens e produtos de origem ilegal e embargos),
criacdo de areas protegidas e restricdes financeiras e comerciais contra quem desmata
ilegalmente. As agdes da sociedade civil envolveram contribui¢des para politicas publicas
(monitoramento independente do desmatamento, analise do efeito das politicas) e campanhas
como a moratoria da compra de produtos oriundos de areas desmatadas ilegalmente

(GREENPEACE, 2006; 2009).
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A combinacao dessas agdes € um contexto econdomico favoravel ajudaram na reducao
do desmatamento na Amazonia em 83% entre 2004 e 2013 (INPE/Prodes, 2014). Dentre essas
politicas, a que mais se destaca ¢ o Plano de Prevencdo e Controle do Desmatamento na
Amazonia (PPCDAm), implementado e desenvolvido por 13 (treze) ministérios do governo
federal. Entre as estratégias do PPCDAm estdo a criacdo de areas protegidas e territorios
indigenas, a melhoria dos sistemas de monitoramento e instrumentos regulatorios e a criagao
de uma estrutura institucional para o manejo florestal sustentavel em areas comunitarias, areas
protegidas de uso sustentavel e concessdes em florestas publicas.

Durante sua primeira fase (2004 a 2007), o PPCDAm teve como objetivo reduzir o
desmatamento em 20% (GPTI 2004). Em sua segunda fase, o plano tem como meta uma
reducdo de 80% do desmatamento até 2020 (em relacdo a linha de base 1996-2005) (GPTI
2009). As atividades principais do PPCDAM estdo organizadas em trés grandes pilares: (a)
regularizac¢ao fundidria e gestdo territorial; (b) monitoramento e controle; (c) incentivos para a
producao sustentavel. Os dois primeiros pilares visam fortalecer o controle do desmatamento
e das propriedades rurais; esclarecer a posse por meio de registros, dados cartograficos e
planos de zoneamento, e reforcar as capacidades de monitoramento e fiscalizagdo. O terceiro
pilar visa incentivar praticas sustentaveis, apoiar o manejo florestal sustentavel, apoiar as
atividades extrativistas, aumentar a produtividade agricola e recuperar areas degradadas.

Uma avaliagdo do PPCDAmM (MAIA et al., 2011) identificou as seguintes barreiras a
execu¢do do fomento para a producdo sustentdvel: (i) problemas no planejamento; (ii)
dificuldades de articulacao entre instituigdes; (iii) insuficiéncia de recursos orcamentarios e de
pessoal; e (iv) incapacidade na utilizagdo de linhas de crédito criadas para produgdes
sustentaveis. De fato, o crédito rural para o setor florestal (manejo de florestas nativas e
reflorestamento) continuou irrisério por conta de varias barreiras politicas. A baixa
implementa¢do da regularizacdo fundiaria, uma meta do ordenamento fundiario do PPCDAm,
também dificultou a execu¢do de atividades de incentivo ao desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, o comando e controle acabou sendo a principal medida do
PPCDAm.

O PPCDAm também estimulou a participagdo dos estados na implementagdao de
medidas para a redugcdo do desmatamento. Em maio de 2008, os estados do Acre, Mato
Grosso, Tocantins e Pard comecaram a formular planos de acdo para reduzirem o
desmatamento sob os auspicios do PPCDAm. Atualmente, os 9 (nove) estados da Amazdnia
Legal possuem planos de agdo estaduais. A Casa Civil coordena a comissdo executiva do

PPCDAm e o MMA monitora as atividades no ambito dos planos de a¢cdo nacionais. Planos
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de agdo dos estados sdo coordenados por oOrgdos estaduais. Um estudo realizado pela
Iniciativa Politica Climéatica no Brasil sugere que as politicas de comando e controle foram
responsaveis pela prevencdo de 62.1 mil km* de desmatamento entre 2005-2009, o que
representa 52% do desmatamento total que teria ocorrido na ausé€ncia de tais politicas. Os
48% restantes do desmatamento evitado pode ser atribuido a variacdo de prego da producao
agricola e pecuaria (ASSUNCAO et al., 2011).

Em julho de 2006, apos a publicagdo do relatorio “Comendo a Amazdnia” pelo
Greenpeace, o grupo de trabalho da soja (formado por ONGs e organizagdes responsaveis
pela producao de soja) anunciou uma moratoria de dois anos na compra de soja proveniente
de desmatamento ilegal no Brasil. A moratéria vem sendo renovada desde entdo e estd
resistindo bem, apesar das pressoes do aumento do preco da soja e das pressoes de produtores
por novas plantacdes de soja. De acordo com o ultimo relatdrio de monitoramento da soja
(ABIOVE, 2014), desde o inicio da moratoria, dos 5,2 milhdes de hectares desmatados no
bioma Amazonia no periodo, cerca de 1 milhdo de hectares (ou 19,7% do total) estdo nos 73
(setenta e trés) municipios produtores de soja monitorados pelo grupo de trabalho da soja -
responsaveis por 98% da soja produzida no bioma. No entanto, apenas 47 mil hectares em
desacordo com a moratéria foram plantados com soja na safra 2012-2013. A area total
ocupada com soja no bioma era de 3 milhdes de hectares na safra anterior.

Desde dezembro de 2007, o governo tornou obrigatorio, através do Decreto
6321/2007, o embargo de atividades em areas ilegalmente desmatadas ou queimadas. A
formulacao deste Decreto, que contou com a participagcdo ativa de representantes da Casa
Civil, do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA), do Instituto Nacional de Reforma Agraria (INCRA), IBAMA,
MMA e dos membros da Comissao Executiva do PPCDAm teve por filosofia basica a
“responsabilizacdo compartilhada” dos atores governamentais e privados pelos
desmatamentos na regido. A partir do Decreto 6321/2007, as responsabilidades dos pontos de
vista juridico, administrativo e politico se ampliaram, para além dos agentes diretos do
desmatamento ilegal, atingindo os governos estaduais e municipais, a cadeia produtiva e, por
consequéncia e de forma inédita, aos setores econdmicos associados ao desmatamento.

Outro aspecto altamente inovador do Decreto 6321/2007 ¢ o seu artigo 12, que

modifica o Decreto 3.179/99", tornando compulsério ao agente fiscalizador o embargo de

* 0 decreto 3179/99 que regulamentava a Lei de Crimes e infra¢des contra o Meio Ambiente (Lei Federal 9605/08) foi
inteiramente revisto e, portanto, revogado, pelo Decreto Federal n® 6514 de 22 de julho de 2008, que por sua vez foi alterado
pelo Decreto Federal 6686, de 10 de dezembro de 2008. As disposi¢des do decreto 6.321/07 foram integralmente
convalidadas pelos Decretos 6514/08 e 6686/08 e, portanto, estdo em vigor.
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areas desmatadas ilegalmente. Além do embargo, as areas degradadas passam a ser,
obrigatoriamente, georreferenciadas a fim de tornar mais efetivo o monitoramento por satélite,
sobrevoos e fiscalizagdo de campo. O decreto prevé, ainda, a vedagdo da comercializagcdo do
produto obtido na area embargada, a proibi¢cdo de sua utilizagdo econdmica e pesadas sangdes
ao proprietario que desrespeite o embargo. Entre estas penaliza¢des destaca-se a proibigao de
obtengdo de crédito agropecuario em instituicao oficial e o cancelamento de seus registros em
orgdos ambientais, fiscais (Receita Federal) e sanitarios. Com base neste dispositivo do
Decreto 6321/2007, o MMA editou em 2008 a Instru¢ao Normativa 001, que regulamenta os
procedimentos para o embargo de areas ilegalmente degradadas e a edicdo e manutengdo de
listas e mapas por municipio dos imoveis e areas rurais embargados.

Operando de forma similar a lista de trabalho escravo do Ministério do Trabalho, a
lista de areas embargadas permite que o mercado consumidor distinga o produtor
comprometido com a conservagdo da floresta Amazonica daquele que possui areas
embargadas por desmatamento ilegal. A lista, disponivel na pagina eletrénica do MMA”,
baseia-se no artigo 4° da Lei Federal 10.650/2003 que trata do acesso publico a informagdes
ambientais e deve também ser utilizada para monitoramento e controle de crédito publico,
vedado aos produtores e imoveis que constarem da referida lista. Para deixar a lista,
conhecida como “lista negra”, os municipios precisam demonstrar uma queda nas suas taxas
de desmatamento e ter 80% da sua area cadastravel registrada no sistema nacional de cadastro
ambiental rural (CAR).

A fim de garantir que as areas embargadas, efetivamente, ficardo isoladas da produgao,
e instituir um modelo de autocontrole da cadeia produtiva na Amazdénia, o Decreto 6321/2007
prevé, ainda, por meio de seu artigo 13, que as sangdes administrativas, aplicaveis aos que
descumprirem embargo de uso de area ilegalmente desmatada serdo aplicadas a quem
adquirir, intermediar, transportar ou comercializar produto ou subproduto de origem animal
ou vegetal produzido em area objeto do embargo lavrado. Com base no artigo 11 do referido
Decreto, em 2008, o Conselho Monetario Nacional (CMN) exigiu que bancos publicos e
privados parassem de conceder crédito a propriedades rurais sem regularizacdo fundidria e
ambiental (Resolucao n°. 3.545/2008). Desde julho de 2008, os bancos deveriam exigir que

imoveis rurais iguais ou maiores que quatro mddulos fiscais (que na Amazodnia, geralmente,

> Lista de municipios embargados: http://www.mma.gov.br/florestas/controle-e-preven%C3%A7%C3%A30-do-

desmatamento/plano-de-a%C3%A7%C3%A30-para-amaz%C3%B4nia-ppcdam/lista-de-munic%C3%ADpios-
priorit%C3%A 1rios-da-amaz%C3%B4nia
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sao de 200 até 400 hectares) comprovassem que ja haviam iniciado o processo de
regularizac¢ao fundidria e ambiental como pré-requisito a obtencao de crédito rural.

Os efeitos desta medida ainda sdo pouco entendidos, mas provavelmente nao
atingiram todo o seu potencial. Isto porque mesmo depois de sua vigéncia, o valor de crédito
rural concedido na regido aumentou de R$ 3,11 bilhdes em 2008 para R$ 3,44 bilhdes em
2009 de acordo com dados do Banco Central compilados pelo MPF do Para’®. Dessa forma,
apesar do embargo de crédito em diversos municipios, houve um incremento em volume de
crédito alocado para a regido. Além disso, em 2009, o crédito continuou a ser priorizado para
a agropecuaria (98,8%) e apenas 1,2% foi para manejo florestal e reflorestamento. No entanto,
um estudo recente (ASSUNCAO et al., 2013) aponta que, de fato, a resolugio acarretou a
redu¢do da disponibilidade de créditos para o bioma amazonico. De acordo com simulagdes
contrafactuais, no periodo de 2008 a 2011, cerca de R$ 2,9 bilhdes ndo teriam sido
emprestados, devido a restrigdes impostas pela norma. As redugdes incidiram, especialmente,
nos empréstimos destinados as atividades de pecudria. Impactos sociais do Decreto 6321/2007
serdo analisados especificamente no caso de SFX.

Aumentando ainda mais a pressdo pela regularizagao ambiental, a nova Lei Florestal
(Lei 12.651/2012) tornou obrigatdrio o mapeamento e registro de todas as propriedades rurais,
no CAR. O CAR foi criado no ambito do Sistema Nacional de Informagdo sobre Meio
Ambiente - SINIMA, e ¢ hoje um registro publico eletronico de esfera nacional, obrigatorio
para todos os imoéveis rurais, com a finalidade de integrar as informac¢des ambientais das
propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento,
planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento (art. 29). Nos estados do
Mato Grosso e Para, o CAR ja havia sido criado pela Lei Complementar n® 327/2008 e pelo
Decreto Estadual n°. 2593/2006, respectivamente.

O CAR ¢ considerado o primeiro passo para que 0s proprietarios rurais cumpram com
as suas obrigacdes perante o Codigo Florestal e tem sido percebido pelo governo como
ferramenta-chave para a redugio do desmatamento e conservagdo da biodiversidade’. Em
maio de 2014, foram publicados o Decreto Federal n® 8.235 e a Instrucao Normativa n°. 2 do
MMA. O Decreto define normas gerais complementares aos Programas de Regularizagdo

Ambiental (PRA) e institui o Programa Mais Ambiente Brasil, dispondo sobre os

8 MPF processa bandos por financiarem o desmatamento na Amazonia: http://www.prpa.mpf.mp.br/news/2011/noticias/mpf-
processa-bancos-por-financiarem-o-desmatamento-na-amazonia

! Pela preservagao da biodiversidade, fagam o CAR, diz Izabella Teixeira:
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/03/19/pela-preservacao-da-biodiversidade-facam-o-cadastro-ambiental-
rural-diz-izabella-teixeira
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procedimentos para integragdo, execugcdo e compatibilizagdo do Sistema de Cadastro
Ambiental Rural (SICAR) e definindo os procedimentos gerais do CAR. A partir desta data,
todos os proprietdrios rurais passaram a ter o prazo de um ano (prorrogavel por mais um) para
efetuarem o cadastramento de seus imoveis.

De acordo com o Decreto n® 7630/2012, que dispde especificamente sobre o CAR, a
inscrigao no CAR tem natureza declaratéria e permanente e contém informagdes especificas
sobre a propriedade (limites; passivo ambiental; uso do solo; etc.) (art. 6°). Essas informagdes
sao de responsabilidade do declarante, que incorrera em sangdes penais € administrativas, sem
prejuizo de outras previstas na legislacao, quando total ou parcialmente falsas, enganosas ou
omissas (§1°). Caso detectadas pendéncias ou inconsisténcias nas informagdes declaradas e
nos documentos apresentados no CAR, o 6rgao responsavel deverd notificar o requerente, de
uma Unica vez, para que preste informagdes complementares ou promova a corre¢ao €
adequacgdo das informagdes prestadas (art. 7°). O 6rgdo ambiental competente podera realizar
vistorias de campo sempre que julgar necessario para verificagao das informagdes declaradas
e acompanhamento dos compromissos assumidos (§ 3°).

Realizada a inscri¢ado no CAR, os proprietarios ou os possuidores de imdveis rurais
com passivo ambiental relativo as areas de preservagdo permanente, de reserva legal e de uso
restrito devem proceder a regularizagdo ambiental mediante adesdo aos Programas de
Regularizagdo Ambiental (PRA). Esses programas, implementados pelos estados e Distrito
Federal, devem observar os seguintes requisitos: (i) a formalizacdo de termos de
compromisso, com eficacia de titulo executivo extrajudicial, que prevejam as obrigacdes do
proprietario ou possuidor rural; (i1)) a existéncia de mecanismos de controle e
acompanhamento da reposi¢do, regeneracao ou compensacgao ¢ de integracdo das informacoes
no SICAR; e (ii1) a existéncia de mecanismos de acompanhamento da suspensado e extin¢do da
punibilidade de infracdes previstas na legislacao florestal.

Os procedimentos gerais do CAR, no entanto, foram motivos de critica, uma vez que
nao ha nenhuma outra medida de apoio a regularizagdo ambiental para além do CAR, que ¢
apenas um instrumento. A mera inscri¢ao de imoveis rurais no CAR ndo ¢ suficiente para que
produtores comecem a implementar seus PRAs. Isso porque, ¢ imprescindivel que as
informacdes inseridas no sistema sejam precisas. De acordo com Telles do Valle (2014), “se
nao houver, por parte do governo federal e estados, um plano estruturado, com orgamento
disponivel, para oferecer assisténcia técnica e apoio financeiro ao produtor, nenhuma peca ird
se movimentar no tabuleiro”. Outro problema do CAR ¢ a base de dados declaratéria e a falta

de verificacdo, por 6rgaos do governo, de tais dados. Esse foco excessivo na inscrigdo do
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registro e ndo em todo o processo de regularizagao ambiental e na qualidade das informagdes
inseridas, pode tornar o CAR um instrumento indcuo.

De acordo com um relatério da Conservagao Internacional (PIRES; ORTEGA, 2013),
os principais problemas do CAR sdo: (i) a falta de estratégia e coordenag¢do do instrumento
com outras politicas e medidas; (ii) o foco excessivo na inscricdo € nao em todo o processo;
(111) a falta de prioridade do governo federal com a gestdo ambiental, j& que a regulamentacao
do CAR demorou dois anos para ser publicada e, ainda, ndo ¢ suficientemente abrangente;
(iv) a indefinicdo de aspectos estratégicos, como nivel de transparéncia publica, grau de
sobreposi¢do de poligonos e automatizagdao de rotina dos sistemas, seguem indefinidos. Por
conta disso, o instrumento vem perdendo significado e sendo percebido como algo “para
inglés ver” (CAMARGQO, 2014; TELLES DO VALLE, 2014), como acontecia com o antigo
Cédigo Florestal.

Além das preocupagdes tradicionais, o fortalecimento recente das politicas contra o
desmatamento foi também influenciado pelos debates sobre as mudancas climaticas. O
desmatamento contribuiu para que o pais fosse o quarto maior emissor mundial de gases do
efeito estufa em 2000 (PARKER; BLODGETT, 2008), mas contribuiu pouco para o
crescimento econdmico nacional. O préprio governo brasileiro estimou (MCT, 2004) que o
desmatamento foi responsavel por, aproximadamente, 55% das emissoes brasileiras de gases
do efeito estufa em 1994. Apesar disso, o produto interno bruto (PIB) total do setor
agropecuario da Amazonia somava menos de 1,5% do total do PIB brasileiro em 2004®
(BARRETO; ARAUJO, 2012).

Somado a isso, o pais sofreu eventos climdticos extremos com perdas econdmicas e
sociais que acirraram o debate. Em 2005 e 2010 secas incomuns na Amazonia atingiram cerca
de 300 (trezentas) mil pessoas, que dependeram de assisténcia médica e alimentos (SEDEC,
2005, 2010). Esses eventos foram compativeis com as previsoes de redu¢ao de chuvas na
regido em decorréncia das mudangas climaticas (NOBRE et al., 2007). Proje¢des sobre os
impactos negativos das mudangas climaticas na producao agropecuaria (PINTO, 2008) e na
geracdo de energia (SCHAEFFER et al., 2008) no pais também aumentaram o interesse nas

medidas para reduzir as emissdes (BARRETO; ARAUJO, 2012).

8 Este valor foi estimado considerando que em 2004 o PIB agropecuério do Brasil somou 7,2% do total do PIB nacional de
acordo com dados compilados pelo Cepea-USP/CNA (disponivel em http://bit.ly/zyLHM1) e que segundo dados do IBGE,
21% deste valor foram da regido Norte, Maranhdo ¢ Mato Grosso (que compdem a Amazonia Legal). Assim, multiplicando
7,2% por 21% encontramos que toda a producdo agropecudria desses estados, que inclui o total de area desmatada, equivaleu
a apenas 1,5% do PIB nacional em 2004.
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Depois da adogado oficial do REDD+, em 2007, pela Conveng¢ao Quadro das Nagdes
Unidas para Mudancas Climaticas (CQNUMC), o papel das florestas tropicais na regulacao
do clima global foi entdo, finalmente, reconhecido. Um ano depois, em novembro de 2008, o
Brasil criou o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima. No que tange as emissoes do setor de
uso da terra, este plano estd fundamentado em duas estratégias: melhoria no uso do solo e
melhoria na eficiéncia no uso dos recursos naturais do pais. Alguns dos objetivos do Plano
Nacional de Mudanca do Clima tornaram-se lei através da Politica Nacional de Mudanga
Climatica (PNMC — Lei n° 12.187/2009).

Com base na queda inédita do desmatamento desde 2004 e nesse conjunto de medidas
e politicas para tal reducao, durante a Conferéncia das Partes de Copenhague (COP-15, 2009),
o Brasil assumiu a meta voluntaria de reduzir em 80% suas taxas anuais de desmatamento na
Amazonia até 2020, considerando sua média anual de desmatamento entre 1996 e 2005
(19.625 km?). Depois desse periodo, o desmatamento continuou a cair dada a pressdo
ambiental e um periodo de queda de precos do gado. As politicas contra o desmatamento
contribuiram também para a reducao da exploragdo ilegal de madeira. O volume total
explorado na regido amazonica caiu de 24,5 para 14,2 milhdes de metros cubicos de toras
entre 2004 e 2009 (SFB/IMAZON, 2010). A reducdo da exploragdo ilegal ¢ essencial, pois
evita a expansao de estradas ilegais e o acamulo de capital ilegal, que facilitam parte do
desmatamento.

A PNMC oficializa o compromisso voluntdrio do Brasil junto 8 CQNUMC de reducao
de emissdes de gases de efeito estufa (GEE) entre 36,1% e 38,9% das emissoes projetadas até
2020. Segundo o Decreto n° 7.390/2010, que regulamenta a PNMC, a linha de base
"tendencial" de emissdes de GEE para 2020 foi estimada em 3,236 GtCO2-eq, se for mantido
o cenario "business as usual". Assim, a meta de reducdo absoluta correspondente ficou
estabelecida entre 1, 168 GtCO2-eq e 1,259 GtCO2-eq, 36,1% e 38,9% de reducao de
emissoes, respectivamente. A governangca da PNMC cabe ao Comité Interministerial sobre
Mudanga do Clima (CIM) e seu Grupo Executivo (GEx), instituidos pelo Decreto Federal n°
6.263/2007. Os instrumentos para sua execucao sao, entre outros: o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima, o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima e a Comunica¢ao do Brasil a
CQNUMC. O Decreto Federal n° 7.390/2010 estabelece que as metas da PNMC serdo
atingidas por meio de planos setoriais. Para alcancar a meta de 80% de reducao, dois planos
sao de fundamental importancia: o PPCDAm (abordado acima) e o Plano Agricultura de

Baixo Carbono (ABC).
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O Plano ABC tem por finalidade a organizacdo e o planejamento das agdes a serem
realizadas para a adogdo das tecnologias de producgado sustentaveis. O Plano ABC ¢ composto
por sete programas, seis deles referentes as tecnologias de mitigacdo, € ainda um ultimo
programa com agdes de adaptacao as mudangas climaticas, sdo eles: recuperagao de pastagens
degradadas; integra¢do lavoura-pecudria-floresta (ILPF) e sistemas agroflorestais (SAFs);
sistema plantio direto (SPD); fixacdo bioldgica de nitrogénio (FBN); florestas plantadas;
tratamento de dejetos animais; adaptacao as mudangas climaticas.

A abrangéncia do Plano ABC ¢ nacional e seu periodo de vigéncia ¢ de 2010 a 2020,
sendo previstas revisdes e atualizagdes em periodos regulares ndo superiores a dois anos, para
readequa-lo as demandas da sociedade, as novas tecnologias e incorporar novas acdes €
metas, caso se faga necessario. Para o alcance dos objetivos tracados pelo Plano ABC, no
periodo compreendido entre 2011 e 2020, estima-se que serdo necessarios recursos da ordem
de R$ 197 bilhdes, financiados com fontes or¢amentarias ou por meio de linhas de crédito. O
Plano ABC conta com uma linha de crédito — o Programa ABC — aprovada pela Resolugdo
BACEN n° 3.896/2010.

De acordo com um relatorio recente coordenado pela Fundacdo Getulio Vargas por
meio do Observatorio do ABC (2014), houve um avanco dos dados de contratagdo do
Programa ABC, mas o mesmo ainda ndo atingiu o esperado e disponibilizado pelo governo
federal chegando ao final da safra 2013/14 com 62% dos recursos aplicados. A distribui¢do
regional e estadual do programa demonstra que areas prioritarias para o recebimento do
recurso, como as regioes Norte e Nordeste, ainda possuem uma participagdo aquém do
necessario (Figura 7). O total de opera¢des contratadas somou aproximadamente R$ 3
bilhdes, com 12.103 contratos. O estudo deixa claro que, para isso, ¢ necessario aumentar os
esforcos para uma melhor distribui¢do espacial do crédito, fortalecendo o processo de
capacitacdo da assisténcia técnica, produtores e analistas financeiros para estimular a
demanda e evidenciar os aspectos sist€émicos atrelados aos projetos. O estudo conclui
apontando a necessidade de monitorar o balanco de mitigacdo de carbono atrelado ao

montante total j4 desembolsado, a fim de avaliar a efetividade do programa.
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Figura 7 - Valor contratado pelo programa ABC nas diferentes regioes.
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Fonte: Fundacdo Getulio Vargas/Observatorio do ABC (2014)

Também em resposta a uma aceitagdo gradual de REDD+ em nivel internacional, o
Fundo Amazoénia foi criado, em 2008, como uma estratégia para o financiamento da
mitigagdo climatica. Com doagdes da Noruega, Alemanha e da Empresa Brasileira de
Petréleo — Petrobras, o Fundo Amazdnia financia o uso sustentdvel de florestas, a recuperagao
de areas desmatadas, a conservagao e uso sustentavel de biodiversidade, o controle ambiental,
monitoramento e fiscalizagdo. Muitos projetos submetidos at¢é o momento incluem uma
mistura dessas atividades’. Mais recentemente, o fundo reconheceu a necessidade de apoiar
projetos estruturantes, definidos como aqueles que contribuem para a implementacdo de uma
politica publica, e que sdo resolutivos em relagdo a situacdo-problema e tenham escala no
territorio.

Embora sem um marco regulatorio nacional especifico e integrado para REDD+, o
Brasil vem se mobilizando para desenvolver estratégias e agdes com enfoque em REDD+. Em
2010, o MMA iniciou um didlogo com diferentes atores da sociedade civil sobre os principais
aspectos de REDD+ para o desenvolvimento de propostas e recomendagdes a uma estratégia
nacional de REDD+ (MMA 2011; MMA 2012). Tal iniciativa gerou importantes subsidios
para a estratégia nacional de REDD+ (em constru¢do) em relagdo a aspectos de financiamento
(geragdo, transferéncia e gestdo de recursos); distribuicdo de beneficios (distribuicao de
recursos financeiros aos atores que contribuiram direta ou indiretamente para a redugao de

emissoes); arranjos institucionais (definicao de direitos, regularizagdo fundiéria, criacdo de

’ http://www.fundoamazonia.gov.br/FundoAmazonia/fam/site pt/Esquerdo/Projetos Apoiados/
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institui¢des); salvaguardas (diretrizes que visam a potencializar os impactos positivos e
reduzir os impactos negativos) e co-beneficios (conservagao da biodiversidade, a redugao da
pobreza, o incremento na governanca € a provisdao de outros servicos ambientais). Algumas
dessas colaboragdes vém sendo utilizadas na formulacao da estratégia nacional, em especial,
as relacionadas a salvaguardas e co-beneficios.

No entanto, a ultima versao do documento da estratégia disponibilizada para sociedade
civil, além de ndo incorporar todas as contribuicdes dos grupos de trabalho, possui sérias
limitagdes em relagdo a distribuicdo dos beneficios, ao monitoramento e contabilidade dos
resultados e aos arranjos institucionais necessarios para a efetiva implementacdo do REDD+
(GEBARA et al., 2014). Além disso, a falta de coordenacdo de diferentes setores e de
politicas e medidas que afetam a implementacdo de REDD+, no Brasil, ¢ ainda um enorme
desafio ao instrumento (FATORELLI et al., 2015). Os principais objetivos da estratégia sao:
(1) reduzir as emissoes oriundas da perda das florestas até 2020, conforme as agdes previstas
na PNMC; (ii) alcancar a perda liquida zero da cobertura florestal até 2020; (ii1) conservar e
recuperar os servicos ecossistémicos e outras funcdes dos ecossistemas florestais; (iv)
promover o desenvolvimento sustentavel das regides com predominancia de floresta.

No ambito estadual, por sua vez, o Brasil ja possui diversas iniciativas e politicas
sobre REDD+, como o Sistema de Incentivos para Servicos Ambientais do Estado do Acre
(Lei n® 2.308 — Lei do SISA), aprovado em outubro de 2010, a lei do Estado do Mato Grosso
(Lei n°® 9.878), aprovada em janeiro de 2013, e o projeto de lei em curso no Estado do
Amazonas, que versam diretamente sobre o tema. Além disso, os Estados do Tocantins e
Amazonas possuem leis estaduais de mudangas climaticas, conservacdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel, que apoiam iniciativas de REDD+.

Iniciativas de pagamentos por servigos ambientais (PSA) também comecaram a
espalhar-se rapidamente no Brasil, inicialmente, incentivadas por ONGs nacionais e
internacionais, mas cada vez mais pelos governos estaduais. Este processo foi fomentado, em
grande parte, pelo Banco Mundial com apoio do Global Environmental Facility (GEF), com
um foco principal em estados na regido da Mata Atlantica (especialmente na regidao Sudeste).
Na Amazonia, as licdes aprendidas a partir destas iniciativas estdo mobilizando recursos para
componentes de PSA em projetos-piloto de REDD+. O Brasil tem sete estados com leis de
PSA: Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Amazonas, Acre, Espirito Santo e Santa
Catarina. Além de um debate, em nivel nacional, para apoiar iniciativas desta natureza. Ha um
predominio da gestdo publica de pagamentos - com exce¢ao do Estado do Amazonas. Os

servicos ambientais contidos nas leis sdo diversificados e os beneficiarios mais frequentes
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incluem: os proprietarios privados e posseiros, agricultores familiares e assentados,
comunidades tradicionais, povos indigenas e quilombolas.

Outros instrumentos econdmicos, como a certificagdo e o ICMS-Ecologico (ICMS-E),
também tém um papel fundamental na dindmica do desmatamento. A certificacdo, por
exemplo, atua como um importante instrumento econdmico voluntario para remodelar e
reposicionar os elos das cadeias de producdo e abastecimento a fim de satisfazer mercados
mais exigentes. Na regido amazonica, a certificagdo tem sido aplicada com alguma medida de
sucesso para madeira, produtos florestais ndo-madeireiros tais como castanha do Brasil, soja
e, ainda em processo de desenvolvimento, industrias de carne bovina (CARNEIRO, 2007).

A possibilidade de um estado criar o ICMS-E ocorre mediante considera¢ao do critério
ambiental no momento de calcular a participacdo de cada um dos municipios na reparticao
dos valores arrecadados ou seja, o ICMS-E surge da possibilidade de estipular critérios
ambientais para uma parcela de 25% a que fazem jus os municipios, conforme previsto na
Constitui¢ao Federal. O ICMS-E tem sido identificado como potencial incentivo para os
governos municipais perceberem, de forma mais positiva, a criagdo de novas unidades de
conservagao dentro das suas fronteiras, pois a arrecadacao desta fonte, em alguns casos, pode
até superar receitas de produtos convencionais, tais como madeira e carne (MAY et al., 2013).
O principal limitante neste efeito positivo € a auséncia de determinacdo especifica no destino
dos recursos adicionais arrecadados desta fonte.

Por fim, mas ndo menos importante, cabe destacar que em funcao de todo processo
institucional descrito acima, cresceu, nos ultimos anos, o numero de produtores rurais que tém
buscado regularizar-se. Para eles, no entanto, ndo sdo percebidos beneficios significativos
pelo fato de terem se adequado a legislacao florestal. Isso porque, conforme observado por
Cardoso (2011), ao avaliar as percepcdes de produtores rurais quanto a regularizagdo
ambiental, investimentos em regularizagdo ambiental e recuperacao de areas de preservagao
permanentes e reserva legal possuem retornos indiretos e de longo prazo. Exemplos desses
retornos incluem o aumento de 15% do limite financidvel, o alongamento do prazo de
pagamento, o aumento da qualidade e da quantidade de agua disponivel no longo prazo,
redu¢do de perdas por erosdo ou mesmo evitar-se possivel multa por parte de Orgdos
ambientais.

Os maiores motivos para inadequacdo dos produtores rurais sao questoes financeiras,
expectativas em relagao as leis ambientais (revogag¢dao do Cddigo Florestal e implementagdo
da nova lei) e ineficiéncia dos 6rgaos responsaveis (CARDOSO, 2011). Com isso, surgiram

diversas linhas de financiamento voltadas a apoiar o processo de regularizagdo, financiando
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tanto boas praticas agricolas como a recomposi¢cao ou compensacao da vegetacao nativa
irregularmente suprimida. Mesmo com todo o potencial dessas linhas, a percepcao geral ¢ de
que elas pouco tém funcionado, ou seja, raros sao os produtores rurais que as acessaram para
financiar a regularizacdo de seus imoveis, considerando o baixo desembolso efetuado nessas
linhas (CARDOSO, 2011).

As principais iniciativas sdo: Programa Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC),
Programa de Plantio Comercial e Recuperacao de Florestas — PROPFLORA e Programa de
Estimulo a Produgdo Agropecuéria Sustentavel — PRODUSA. O Plano Safra da Agricultura
Familiar também disponibiliza linhas de financiamentos diferenciadas para agricultores
familiares, que adotem praticas agroflorestais (Pronaf Floresta), agroecologicas (Pronaf
Agroecologia ¢ Eco), bem como uma iniciativa piloto que apoia o planejamento
socioambiental e econdomico do imdvel em médio prazo (Pronaf Sustentdvel). Da mesma
forma, os Fundos Constitucionais'® criaram linhas especificas com perfil similar: 0 FCO Pré-
Natureza, FNE Verde, FNO Biodiversidade e Amazonia Sustentavel (CARDOSO, 2011).

A discussdo sobre o papel dos agentes financeiros em relacdo ao meio ambiente, no
Brasil, teve inicio em 1995, com a implementacdo de um grupo de trabalho pelo governo
federal com a finalidade de definir diretrizes, estratégias e mecanismos operacionais para a
incorporagdo da variavel ambiental no processo e na gestdo de crédito e de incentivos fiscais
das institui¢des financeiras oficiais'', resultando na assinatura do chamado Protocolo Verde.
Em grande medida, a preocupacao e a discussdo sobre concessdo de financiamentos que se
utilizam de critérios sociais e ambientais e sua inclusdo como questdo atrelada a
responsabilidade social das instituigdes financeiras no Brasil estabeleceram-se, mais
fortemente, a partir da assinatura dos Principios do Equador, em 2003 (VENTURA, 2005). De
14 para cd, iniciativas e grupos surgiram para tratar das questdes de sustentabilidade, como a
Camara Técnica de Finangas Sustentaveis (CTFin), em 2005, coordenada pelo Conselho
Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS), que agrega grandes
bancos no Brasil.

Até o momento, entretanto, as politicas desenvolvidas para implementacdo de

tecnologias de baixo impacto na producdo agropecudria e para adequagdo ambiental de

10 A Lei n° 7.827, de 27.09.1989, ao regulamentar o artigo 159, inciso 1, alinea "c¢" da Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil, criou os Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO),
com o objetivo de contribuir para o desenvolvimento econdmico e social das regides Centro-Oeste, Nordeste ¢ Norte, através
das institui¢des financeiras federais de carater regional, mediante a execucdo de programas de financiamento aos setores
produtivos.

" Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social (BNDES), Banco do Brasil (BB), Caixa Econdmica Federal
(CEF), Banco do Nordeste (BNB) e Banco da Amazonia (Basa).
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propriedades rurais ndo tém sido suficientes para induzir os produtores a solicitarem crédito
destinado a adocao dessas praticas, mesmo com taxas e prazos favorecidos. Alguns estudos
apontam para as deficiéncias existentes. Uma pesquisa da CEPAL/GIZ' analisou o
desempenho dos critérios de sustentabilidade na concessdo de crédito pelos Fundos
Constitucionais. Os resultados ressaltam a necessidade de adequacdo das linhas que financiam
projetos de regularizagdo ambiental como o FNO Amazdnia Sustentavel e o FCO
Pronatureza, assim como de melhoria dos critérios de sustentabilidade na analise de crédito
em geral (YOUNG et al., 2009).

Do total de recursos programados para as linhas de financiamentos agroambiental,
com recursos do BNDES, foram desembolsados 32.1% em 2009/2010 e apenas 13.3% em
2010/2011. Se observada a participacdo dessas linhas no conjunto do crédito agricola
disponibilizado com recursos do BNDES, percebe-se também que elas ndo s6 t€ém uma
participacdo pequena, mas decrescente. Nas safras 2009/2010 e 2010/2011 representaram,
respectivamente, 4,42% e 2,81% do volume total de recursos desembolsados. Uma das
possiveis explicagdes para a baixa demanda ao financiamento agroambiental ¢ a falta de
conhecimento das linhas existentes, aliada a falta de interesse ou sensibilidade dos produtores
rurais ¢ agentes financeiros pela tematica ambiental. Além disso, os agentes financeiros
também nao contam com quadro de técnicos capacitados para a analise de projetos com
tecnologias sustentaveis (CARDOSO, 2011).

Somado a tais fatores, as agéncias financeiras tendem a priorizar produtos ou servigos
com baixo risco de inadimplemento e que contribuam com as melhores margens no resultado
financeiro. As operagdes de crédito para recomposi¢ao ambiental apresentam-se como de alto
risco € pequena ou negativa margem no resultado financeiro. A tecnologia a ser empregada
em atividades sustentaveis, com excecao do sistema plantio direto, € pouco conhecida e alvo
de muita desconfianca por parte da maioria dos produtores. As técnicas de restauragdo
ambiental sdo ainda menos difundidas. Nesse sentido, a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER) tem papel fundamental tanto na divulgagdo das linhas como na elaboraciao do projeto
e na orientagdo das técnicas de plantio e manejo (CARDOSO, 2011; BARRETO; SILVA,
2013). Mas a ATER na regido amazonica ¢ bastante limitada, restrita principalmente aos
conselhos dos vendedores de insumos quimicos e sementes.

Esta conjun¢do de medidas e politicas publicas, juntamente com iniciativas de

representantes da sociedade civil, sugere que existe um suporte significativo para alcangar

12 CEPAL: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
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acoes que favorecem a reducdo do desmatamento na Amazonia (Figura 8). Porém, tal
progresso continua sendo freado por meio de politicas contraditérias, particularmente, em
relagdo a infraestrutura e agroindustria, que impedem a realizacdo de objetivos referentes a
uma politica conservacionista no Brasil. E de extrema necessidade, com isso, uma adaptagado e
melhor integracdo das instituicdes vigentes no pais para garantir que tais esforgos pela
diminui¢do do desmatamento ndo sejam anulados pela falta de um contexto politico e
legislativo favoravel. A proxima se¢ao aborda tais questoes.

Figura 8 - Principais politicas e medidas para reducdo do desmatamento na Amazdnia e
taxas de desmatamento anuais.
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4.3 A Politica Economica do Desmatamento na Amazonia

Desde o periodo colonial até os anos 50, a economia da Amazdnia brasileira foi
caracterizada por atividades exploratorias e altos e baixos ciclos de extracdo de commodities
(OLIVEIRA, 1983; WEINSTEIN, 1983; GONCALVES NETO, 1997). Em termos gerais, a
Amazonia ainda ¢ vista como uma fonte infinita de recursos de acesso livre e dicotomias de
“desenvolvimento versus meio-ambiente” que ainda predominam no processo decisorio de
iniciativas para a area (HALL, 2008). Fica claro, com isso, que a alteragdo de um padrao
econdmico, que existe ha mais de meio século, acarretara uma modificagdo em diversos
setores da economia brasileira.

Durante a segunda metade dos anos 80 e 90, os paradigmas de desenvolvimento
convencional predominaram na regido. O ambiente macroecondmico, a liberalizagdo do
comércio (final da década de 80), politicas de crédito rural, programas de reforma agraria,
politicas de agricultura de preco minimo e desregulamentacdes dos mercados de leite, cana,

café e trigo também fizeram parte de reformas politicas da época (HELFAND; REZENDE,
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2001). Esse contexto também possibilitou a criagdo de uma série de corredores de transporte
multimodal para exportacdo, a partir dos programas de investimento em infraestrutura como:
Brasil em A¢ao e Avanca Brasil, do governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002). As
politicas de desenvolvimento baseadas nessas iniciativas foram amplamente mantidas pela
administracao do presidente Lula (2003-2010), especialmente no contexto de seu Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC).

A seguir, encontram-se alguns exemplos das principais politicas publicas e desafios
nacionais que tém impulsionado o desmatamento e a degradacdo na Amazodnia brasileira.

a) Projetos de infraestrutura de larga escala

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em fevereiro de 2007,
envolve um portifolio ambicioso de projetos de infraestrutura de larga escala, muitos
desenvolvidos na Amazdnia como, por exemplo, as represas da hidroelétrica do Rio Madeira
e a pavimenta¢do da rodovia BR-319 (Manaus—Porto Velho). O PAC estd marcado por um
retorno aos paradigmas convencionais de crescimento econdmico, lobby pelos interesses de
grupos econdmicos poderosos (como conglomerados do setor de construgdo), relagdes de
patronagem com elites politicas regionais e a “politizagao” dos procedimentos para licenga
ambiental, assim como a perpetuacao de procedimentos legais corruptos. Como resultado,
processos de planejamento mais avangados (envolvendo andlises estratégicas de impactos
socioambientais cumulativos), alternativas e eficiéncia econdmica (envolvendo didlogo entre
multiplos atores e resolucdo de conflitos), embora nominalmente encorajadas pela lei e
regulacdo, t€m sido marginalizados na pratica (ADT, 2007; SWITKES, 2008).

E importante ressaltar que as taxas aceleradas de desmatamento na Amazoénia sempre
estiveram muito associadas com a presenca de projetos de infraestrutura. Esses projetos
respondem a um contexto politico, no qual iniciativas de desenvolvimento para aumentar o
valor econdmico da regido sdo consideradas como um meio atrativo de ganhar capital
politico, apesar dos custos de longo prazo para a sociedade regional e/ou global e a natureza.
De acordo com o Plano Decenal de Expansdo de Energia 2022 (MME/EPE 2013), entre 2015
e 2022, estdo projetadas para a regido Norte do Brasil a implantacdo de vinte hidrelétricas,
sendo que nove ja se encontram contratadas ou em implementacdo e as demais correspondem
a projetos indicativos, cujos estudos estao em fase de conclusao.

O planejamento oficial descreve que, do conjunto de usinas planejadas, aquelas que
apresentam maiores impactos, tanto ambiental quanto socioecondmico, encontram-se na
Amazonia. Os maiores impactos na dimensao ambiental estdo associados a usinas que

apresentam significativas perdas de vegetagdo nativa ou estdo situadas em unidades de
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conservagdo. Na dimensdo socioecondmica, os empreendimentos destacam-se pela
interferéncia na infraestrutura local devido ao contingente populacional atraido. Nesse
sentido, nota-se que, além de processos migratérios, tais obras podem estimular ainda mais o
desmatamento, considerando principalmente o fato de que o governo tem reduzido
("desafetado") unidades de conservagao e terras indigenas, para facilitar sua implementacao
(BARRETO; ARAUJO, 2012).

Outras obras, também previstas no PAC, como rodovias e portos, atraem interessados
nas facilidades logisticas que elas propiciam, como aquelas necessarias ao escoamento da
producdo agricola. Contudo, as atividades para prevenir e mitigar o risco de desmatamento
associado a tais empreendimentos nao costumam ser eficazes. A recomendacdo feita pelo
relatorio de impacto ambiental da usina hidrelétrica Belo Monte, por exemplo, sugerindo a
criacdo de cerca de 15 mil km? de unidades de conservagdo nao foi acatada pelo proprio
governo federal. Ao contrario, unidades de conservagdo estao sendo objeto de disputa para o
projeto. Além disso, embora a construtora ja tenha descumprido diversas condicionantes do
licenciamento ambiental, a obra continua a ser executada (IPAM/ISA/IMAZON, 2014).

b) Persisténcia de programas de crédito rural que priorizam a pecuaria extensiva € o
agronegocio

Institucionalizado em 1965, através da Lei n® 4.829, o crédito rural ¢ um importante
instrumento de incentivo a produgdo, investimento e comercializacdo agropecuaria e,
consequentemente, a economia nacional (GONCALVES NETO, 1997). O crédito rural pode
ter as seguintes finalidades: i) custeio: destina-se a cobrir despesas normais dos ciclos
produtivos; ii) investimento: destina-se a aplicagdes em bens ou servigos, cujo desfrute se
estenda por varios periodos de produgdo; iii) comercializagdo: destina-se a cobrir despesas
proprias da fase posterior a coleta da producao ou a converter, em espécie, os titulos oriundos
de sua venda ou entrega.

Viérios trabalhos (MARGULIS, 2003, NEPSTAD et al., 2006; RIBEIRO, 2005)
apontam que as atividades agropecuarias foram introduzidas na Amazonia, de forma
significativa, em meados da década de 70, com o programa oficial de fomento a ocupagao da
Amazonia. Alguns autores apontam que, nessa época, a atividade da pecuaria de corte, por
exemplo, contava com o apoio de generosos programas de crédito e fomento do governo, e
que tais instrumentos econdmicos foram fundamentais ou importantes para a instalagao dessa
atividade no bioma (GASQUES; YOKOMIZO, 1985; VEIGA et al., 2006; BECKER, 2001).
No entanto, ao longo do tempo, com a mudanga das condigdes conjunturais, a pecuaria de

corte da Amazodnia acabou se profissionalizando parcialmente e tornou-se cada vez menos
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dependente do auxilio governamental, passando a ter a l6gica da sua expansao baseada na
lucratividade da atividade. Lucratividade essa devida a varios fatores, tais como: preco da
terra, produtividade das pastagens, clima, crédito facilitado e baixo custo da mao de obra
(PIKETTY et al., 2005; ARIMA et al., 2005).

Entre 1989 e 2007, o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) investiu
quase R$ 2 bilhdes em pecuaria na Amazonia brasileira; com mais de 90% do financiamento
utilizado para a expansdo de rebanhos, ao invés de ser direcionado para tentativas de melhorar
os indices técnicos de produtividade e, assim, reduzir pressdes para o desmatamento
(SMERALDI; MAY, 2009). O BNDES foi muito criticado por seu papel como fonte principal
de capital para a expansdao de grandes instalacdes de processamento de carne bovina na
Amazonia, sem adotar as devidas medidas de protecdo, como forma de evitar a compra de
gado proveniente de areas desmatadas (incluindo terras indigenas) (SMERALDI; MAY,
2009, GREENPEACE, 2009). Quando criado, em 1952, o BNDES ndo financiava o setor
rural. Foi a partir de 1990 que o banco comegou a investir em aquisicdo de maquinas agricolas
e, posteriormente, nas aplicacdes de investimento do PRONAF, o que ajudou o programa a
atingir seu auge em 2000, com mais de dois milhdes de contratos. A partir de 2004, o banco
passa a investir diretamente no agronegocio por meio de notas e titulos (BITTENCOURT,
2003).

Programas de créditos rurais tendem a priorizar o aumento do tamanho do rebanho
com pouca prioridade para a produtividade e manejo de pastagens em terras ja desmatadas. A
tecnologia para essas melhorias ja existe hd algum tempo — como técnicas desenvolvidas pela
EMBRAPA e outras instituicdes de pesquisa — mas varias barreiras limitam a adogdo. O
debate ¢ confuso, em parte, pelo fato de a relagdo entre o valor da producao agropecuaria e a
taxa de desmatamento ter sido contraditdria recentemente. Por exemplo, entre 1999 e 2006, o
valor da producdo agropecudria na Amazonia foi correlacionado com as taxas de
desmatamento. Porém, entre 2007 e 2010, o valor da producdo voltou a crescer e se
estabilizou, enquanto o desmatamento caiu. Uma andlise recente do Imazon (BARRETO;
SILVA, 2013) revelou que o aumento do valor da producdo agropecuaria entre 2007 e 2010
decorreu da combinagao de varios fatores, mas parte do aumento pode ser apenas ciclico.

O aumento decorreu do aumento do abate de vacas, do aumento de prego do gado e do
aumento da produtividade nos anos anteriores. Por exemplo, a lotacdo nos pastos aumentou
cerca de 50% entre 1999 e 2004, em fungdo: i) da abertura de novos pastos (cerca de 10
milhdes de hectares entre 1999 e 2004 para pecuaria), que foram naturalmente fertilizados

pela queima da floresta; e ii) do investimento no setor, exemplificado pelo crédito rural
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contratado exclusivamente para a pecuaria, que somou aproximadamente R$ 14,5 bilhdes
entre 1997 e 2009.

O estudo também demonstra que € técnica e financeiramente possivel aumentar a
producdo pecudria nas areas ja desmatadas, mas varios fatores explicam porque os
desmatamentos continuam e a produtividade da pecuaria ainda ¢ baixa. Parte do
desmatamento ainda tem ocorrido para assegurar a posse de terras publicas para especulagao.
Neste caso, o investimento tende a ser precario (inclusive com uso de trabalho anélogo a
escravo), o que resulta em enorme estoque de terras mal utilizadas. A especulacdo persiste,
porque o poder publico, historicamente, muda as regras para validar ocupagdes irregulares de
terras publicas, inclusive por meio de doagdo e venda abaixo do pre¢o de mercado. Além
disso, a arrecadagdao do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), que prevé taxas
mais elevadas para imoveis com baixo grau de utilizagdo, ¢ ineficaz (BARRETO; SILVA,
2013).

Hé também indicios de que o uso de terras para lavagem de dinheiro e sonegagao de
impostos estimulam a ocupagao e¢ o desmatamento de terras na regido. Por outro lado, existem
varias barreiras para o investimento nas areas ja desmatadas, como a prevaléncia de
irregularidades resultantes de politicas fundidrias e ambientais instaveis, ineficazes e
insuficientemente apoiadas. O investimento também ¢ dificultado: 1) pelos baixos niveis
educacionais dos produtores rurais; ii) pela insuficiéncia de assisténcia técnica; e iii) pela
insuficiéncia e precariedade da infraestrutura (BARRETO; SILVA, 2013).

Bancos, como o Banco do Brasil e o Banco da Amazonia, se tornaram alvo de
investigacao recente do Ministério Publico Federal por terem concedido financiamentos com
dinheiro publico a fazendas com irregularidades ambientais no Estado do Pard (OESP, 2010).
Tais investigacdes foram extendidas, posteriormente, aos demais estados da Amazdnia Legal,
em que houve um processo de avanco de novos frigorificos em areas de floresta. Embora
houve como resposta o compromisso por parte de frigorificos e varejistas de assegurar que a
carne fosse advinda de cadeias com origem em propriedades cadastradas no CAR, este
representa somente a ponta do iceberg do problema complexo da pecuaria na regido, como
serd abordado ao explorar o caso de SFX.

Os principais créditos rurais que favorecem o desmatamento incluem: (i) Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), (i) Programa de
Capitalizacdo de Cooperativas Agropecuarias (Procap-Agro), (ii1) Programa de Incentivo a
Irrigagdo e a Armazenagem (Moderinfra), (iv) Programa de Modernizacdo da Agricultura e

Conservacao dos Recursos Naturais (Moderagro); (v) Programa de Modernizagdo da Frota de
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Tratores Agricolas e Implementos Associados a Colheitadeiras (Moderfrota); (vi) Programa
de Desenvolvimento Cooperativo para Agregacdao de Valor a Produgdo Agropecudria
(Prodecoop): (vii) Programa de Garantia da Atividade Agropecudria (Proagro): (viii)
Programa Nacional de Crédito Fundiario.

As taxas de juros aplicadas a esses créditos, normalmente, variam entre 5% a 10,75%
ao ano, bem abaixo da praticada no mercado e, ainda, permitem descontos que podem variar
entre 15% a 25% para produtores adimplentes (BARRETO et al., 2005). De acordo com
dados do anuadrio estatistico do crédito rural do Banco Central do Brasil para o ano de 2012, o
Pard contratou em torno de R$ 563 milhdes em créditos rurais de custeio e investimento,
sendo que o municipio de SFX totalizou R$ 31,236 milhdes desse valor, respondendo, junto
com Paragominas e Agua Azul do Norte, pelos maiores valores contratados (BACEN, 2012).
Na safra de 2008/2009, recursos do crédito rural foram utilizados por cerca de 44% dos
produtores rurais para despesas de custeio, enquanto recursos proprios sdo utilizados por 84%
dos produtores. O Grafico 1 apresenta as principais fontes de recursos para custeio, segundo
pesquisa da Associacao Brasileira de Marketing Rural e Agronegocio (ABMR&A, 2010).

Grafico 1 - Perfil Comportamental e Habitos de Midia do Produtor Rural Brasileira.
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Ao analisar a participagcdo da regido Norte, que inclui a maior parte dos estados da
Amazonia, na quantidade de financiamentos contratados por meio de créditos rurais, percebe-
se que houve um declinio na porcentagem contratada entre 2004-2009, seguido de um
aumento novamente entre 2010-2012. O que indica a tendéncia, anteriormente apontada, pelo
MPF do Para (Figura 9). A maior parte dos contratos em todas as regides ¢ para custeio, sendo

que 1/3 do financiamento ¢ para soja, seguida do milho, café e cana. Isso significa que 2/3 do
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financiamento vao para apenas 4 (quatro) produtos. O PRONAF, destinado a agricultura
familiar, corresponde a uma média aproximada de 13% desses investimentos, mesmo a

agricultura familiar sendo a maior em termos de estabelecimentos e area.

Figura 9 - Distribui¢do de crédito rural na regido Norte entre 2004-2012
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Fonte: Anuario estatistico do crédito rural do Banco Central do Brasil

¢) Processos de ocupacao de terra e urbanizagao

A indefinicao de direitos fundidrios na Amazonia ¢ um dos principais obstaculos ao
avango de politicas de desenvolvimento sustentdvel na regido. Até 2010, 50% das terras na
regido estavam distribuidas em areas protegidas, assentamentos da reforma agréria e terras
militares. O restante se dividia em terras publicas sem destinagdo ou devolutas, terras publicas
ocupadas informalmente e titulos de terras privadas (BRITO; BARRETO, 2011).

Os processos de ocupagao de terra e uso de recursos naturais nas areas de fronteiras da
Amazonia brasileira t€ém sido tipicamente caracterizados por modelos de “boom e colapso”,
como serd abordado no estudo de caso de SFX. A curto prazo, as taxas de renda e emprego
crescem, incentivadas pela dizimagdo do capital natural incorporado nas arvores com maior
potencial econdmico, cuja venda ilegal da inicio ao processo de dizimagdo. No entanto, os
custos sociais e ambientais sao tipicamente altos, como se pode evidenciar por meio das taxas
altas de violéncia, pobreza (a Amazonia continua sendo a regido brasileira com a menor renda
per capita do pais), degradagdo dos recursos naturais € desmatamento (MAY et al., 2011).

Os conflitos e a violéncia rural associados a posse € ao uso de terra sdo predominantes
em muitas partes da Amazonia e, nas Ultimas décadas, t€tm provocado uma série de
assassinatos de lideres de trabalhadores rurais, em areas com intervencdes para conter o

desmatamento. Em longo prazo, uma redugdo pronunciada e um colapso dos indicadores
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econdmicos € sociais aconteceram em algumas areas, associados com a exaustdao de florestas
e outros recursos naturais, concentracdo de terra e modelos de uso extensivo da terra,
especialmente, a producdo de gado (CELENTANO; VERISSIMO, 2007).

Modelos de urbanizagdo na AmazoOnia representam outro aspecto associado as
mudangas de uso da terra. Enquanto Manaus e Belém continuam atraindo significantes fluxos
rural-urbano, a imigracao dos habitantes das areas de assentamentos rurais, que fracassaram,
tem inchado as dreas urbanas de cidades de menor e médio porte. O censo de 2000 registrou
uma taxa de 70% de urbanizacdo na Amazonia (comparada a 85% em todo o Brasil). Muitos
antigos habitantes de areas rurais mantem ligagdes comerciais € sociais com suas raizes rurais.
Debates continuam tentando identificar se essas dindmicas aliviam a pressao sobre recursos
florestais ou se a renda proveniente de emprego, em areas urbanas, € o crescimento de
mercados para produtos florestais sdo uma fonte adicional de pressdo sobre esses recursos
(PADOCH et al., 2008).

Variagdes nas dindmicas espaciais do desmatamento na Amazdnia brasileira,
geralmente, refletem diferencas significantes entre os fatores de influéncia como: posse de
terra, incentivos econdmicos, infraestrutura, acesso a mercados e migragao de outras regioes
do Brasil, assim como caracteristicas ambientais (solo, topografia, recursos madeireiros e
minerais, e clima). Uma iniciativa controversa para lidar com esse desafio foi a aprovagdo, em
fevereiro de 2009, da Lei Federal n° 11.952, que estabeleceu o Programa Terra Legal e dispds
sobre a regularizacdo das reivindicacdes de terra de pequenos € médios invasores, que
ocuparam terras publicas na Amazonia de boa-fé, com beneficios que incluem o cumprimento
da legislagdao ambiental e florestal. No entanto, criticos argumentam que brechas na legislagao
tém favorecido especuladores de terra, contribuindo para o aumento do desmatamento,
conflitos sociais e concentracdo de terra na regido (BRITO; BARRETO, 2011).

d) Mercados de commodities

As recentes tendéncias de desmatamento na Amazonia brasileira (tanto aumentos,
como diminui¢do das taxas) demonstram um vinculo crescente com os mercados globais de
minério, de carne bovina, de madeira, de couro, de soja, de biocombustiveis e de outras
commodities (ASSUNCAO et al., 2011). Muitos desses produtos sdo consumidos, em grande
parte, em nivel nacional, mas a demanda internacional também exerce um papel-chave no
mercado. O Brasil ¢ o lider mundial nas exportagcdes de carne bovina e busca incessantemente
sua autossuficiéncia em producao de leite e detém o segundo maior rebanho comercial do
mundo, com 212,8 milhdes de cabecas, atras apenas dos Estados Unidos. A pecuaria de corte,

por exemplo, responde por cerca de 11% do PIB do agronegodcio nacional. Em 2013, esta
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pecuaria de corte produziu em torno de 9,5 milhdes de toneladas de carne bovina e exportou
mais de 1,5 milhdo de toneladas (ANUARIO BRASILEIRO DA PECUARIA, 2014).

Embora, atualmente, o Brasil seja o maior exportador de carne bovina do mundo, seu
consumo domeéstico garante a demanda para mais de 80% de toda a carne produzida no pais
(ANUARIO BRASILEIRO DA PECUARIA, 2014). Isso torna dificil melhorar as préticas de
producdo por meio de respostas as pressoes de importacdo, considerando que apenas 2% do
volume total produzido vem de programas de qualidade (ANUARIO BRASILEIRO DA
PECUARIA, 2014). Além disso, a demanda por carne bovina deriva em grande parte da
China, Russia e Egito, entre outras economias emergentes. Essas regides estdo mais
preocupadas em comprar carne a custos baixos do que em garantir que o produto seja
proveniente de fazendas sustentaveis.

d) Mercados para biocombustiveis

A rapida expansao da producdo de milho para etanol, nos Estados Unidos, pode ter
estimulado indiretamente o desmatamento, devido a um crescimento compensatério na
producdo de soja em antigas areas de pastagens no Cerrado (SEARCHINGER et al., 2008).
Pressdes mais diretas poderdo ser sentidas quando as propostas para desenvolvimento de
biodiesel a partir da producdo de 6leo de palma, na Amazonia, comecarem a dar frutos.

No Estado do Para, a empresa Agropalma atraiu capital para uma expansdo
significativa com esse objetivo, mas os custos baixos a forcaram a abandonar sua operagao de
biocombustivel. No entanto, como o 6leo de palma ir4, na maioria dos casos, ocupar terras
anteriormente degradadas, a producdo desse Oleo representa uma ameaga pequena para O
desmatamento na regido (LAPOLA et al., 2010). Atualmente, a Petrobras junto com a
empresa GALP também aposta em uma expansao no 6leo de palma como fonte de biodiesel
para exportacdo, tendo investido recursos emprestados pela Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) em um projeto no Pard com este objetivo.

e) Divergéncia entre ministérios

O MAPA prevé que, nesta década, a produgio de grios'® aumentara entre 21% a 35%
e a producdo de carnes (bovina, suina e frango) em torno de 35% (MAPA, 2014). Ao mesmo
tempo, 0 MMA declarou que cerca de 68% das reducdes nas emissdes de GEE (equivalente a
24,7% das metas previstas na PNMC), proposta pelo Brasil e prevista até 2020, serdo

provenientes da reducao do desmatamento. Um dos grandes desafios do Brasil serd reconciliar

3 Corresponde a relagio das lavouras levantadas pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) em seus
levantamentos de safras (algoddo carogo, amendoim total, arroz, aveia, canola, centeio, cevada, feijdo total, girassol,
mamona, milho total, soja, sorgo, trigo e triticale.
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esse aumento da produgdo pecudria com sua meta para o desmatamento (CAMPBELL et al.,
2010; BARRETO; SILVA, 2013). O ponto mais relevante na questdio de mudancas na
legislagdo ambiental brasileira foi a alteragdo do Codigo Florestal, alcancada por politicos
conservadores no Congresso Nacional Brasileiro. O governo fracassou em adotar um
posicionamento claro sobre o assunto e acabou colocando o0 MMA em um eterno impasse
com o MAPA e o lobby do agronegocio. O resultado disto foi a aprova¢dao da nova Lei
Florestal (12.651/2012), trazendo mudancas significativas ao cenario agroambiental do Brasil.

O MMA e o MAPA também divergiram quanto a aspectos do CAR. O MAPA exigia
que o sistema do CAR aceitasse o cadastro de matriculas isoladas, como se fossem
propriedades distintas, e ndo apenas do imoével inteiro, como previa a minuta do MMA e, a
rigor, a propria lei (art.29, §1°). Segundo a defini¢do do INCRA, “imdvel rural é uma éarea
formada de uma ou mais matriculas de terras continuas, do mesmo detentor (seja ele
proprietario ou posseiro)” (Lei n°® 8.629/1993). Parece que o modelo de cadastro proposto pelo
MAPA tinha como principal objetivo ampliar aos médios e grandes proprietarios a anistia
concedida teoricamente aos “pequenos produtores” — detentores de imoveis de até quatro
modulos fiscais, sejam eles agricultores familiares ou ndo — que teriam obrigagdes ambientais
muito menores que os demais.

Além disso, ha uma falta de coordenacdo entre as politicas que vém sendo
implementadas pelos diferentes ministérios. Conforme demonstrado por Gebara et al. (2014;
2012), o sistema federativo do pais requer uma maior coordenagdo e colaboragao inter-setorial
que envolva multiplos atores. Tomadores de decisdes politicas ndo se relacionam de maneira
a contribuir para essa coordenacdo e colaboragdo inter-setorial, o que acaba provocando
barreiras e batalhas politicas entre diferentes setores. Isso demonstra, também, a importancia
de uma governanga mais integrada e coordenada no pais, que priorize os aspectos de uma
abordagem de paisagens.

f) Aplicacao da lei

Um dos principais fatores que contribuem para o desmatamento e exploracao
madeireira ilegal na Amazonia brasileira ¢ a falta de politicas coerentes e a presenga
institucional para a aplicagdo da legislacao florestal ¢ ambiental. Com o passar dos anos, a
grande maioria das multas por desmatamento ilegal, quando emitidas, nunca foram pagas
devido a escapatorias legais, mesmo diante de aumentos nos valores das multas (BRITO et al.,
2005; TELLES DO VALLE, 2013).

Além disso, existem outros motivos politicos € econdmicos para uma “aplicacao

menos rigida da lei”. Muitos proprietarios de terra de larga escala estdo associados com
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governos estaduais na AmazoOnia, e posi¢cOes assumidas por representantes rurais no
Congresso Nacional estdo intrinsecamente ligadas a interesses econdmicos, como foi
demonstrado por mudancgas propostas, recentemente, no Codigo Florestal. Além de praticas
ilicitas, em situagdes em que o desmatamento ndao pode ser autorizado, essas tendéncias
refletem as dificuldades na implementacao da legislacao florestal brasileira, associadas aos
obstaculos no licenciamento, na auséncia de aplicacao da legislagdo, e em uma historica falta
de incentivos para a valorizacdo das florestas, nos servigos ambientais € no manejo
sustentavel (BRITO et al., 2005, ICV, 2008).

Cabe destacar que uma iniciativa estratégica na Amazonia brasileira, que tinha por
objetivo equilibrar as necessidades de conter o desmatamento e a degradacdo florestal com
objetivos de desenvolvimento legitimos era, em principio, o Plano Amazonia Sustentavel
(PAS), langado nos meados de 2003, no comeco do primeiro governo Lula. No entanto,
dentro de um contexto da crescente predomindncia de paradigmas convencionais de
desenvolvimento e aliancas com elites econdmicas e politicas tradicionais, o governo Lula,
efetivamente, abandonou o PAS e outras atividades, por exemplo, a gestao florestal ao longo
da rodovia Cuiaba—Santarém, com o Plano BR- 163 Sustentavel. O papel cada vez mais
marginal do MMA em relagdo as principais politicas de desenvolvimento se tornou ainda
mais aparente, como exemplificado pela rentincia da ministra Marina Silva, em maio de 2008,
pelas licengas ambientais concedidas a mega projetos como a hidrelétrica de Belo Monte em
2010 e pela redugio de orcamento proporcional do MMA nos ultimos dez anos'.

Finalmente, o primeiro governo Dilma (2010-2014) foi marcado pelo maior retrocesso
da agenda socioambiental desde o final da ditadura militar, invertendo uma tendéncia de
aprimoramento da agenda de desenvolvimento sustentavel, que vinha sendo implementada ao
longo de todos os governos desde 1988. O 4pice foi a queda do ritmo de desmatamento na
Amazonia por meio de medidas adotadas no governo Lula. A flexibilizagao da legislacao,
com a aprovacgdo da nova Lei Florestal, que anistia infragdes decorrentes de desmatamentos
realizados antes de 2008, e a Lei Complementar 140, que acelera e descentraliza o processo
de licenciamento ambiental foram os casos mais graves.

O retrocesso também esta refletido na interrup¢do dos processos de criacao de
unidades de conservagdo desde a posse de Dilma, chegando mesmo a inédita reducao de
varias dessas areas de preservacdo na Amazdnia por meio de Medida Provisdria, contrariando

a legislacdo em vigor e os compromissos internacionais assumidos pelo pais. Um exemplo

14 Orcamento do Ministério do Meio Ambiente diminui novamente: http://www.oeco.org.br/salada-verde/25739-orcamento-
do-ministerio-do-meio-ambiente-diminui-novamente.
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importante desse processo € a proposta de emenda a constituicao (PEC) 215, que inclui dentre
as competéncias exclusivas do Congresso Nacional a aprovacdo de demarcagdo das terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios e a ratificacdo das demarcagdes j4 homologadas. E
também significativo desse descaso o congelamento dos processos de reconhecimento de
terras indigenas e quilombolas, a0 mesmo tempo, em que os Orgdos publicos aceleram o
licenciamento de obras com claros problemas ambientais e sociais, conforme apontado por
relatorio elaborado por ONGs ambientais brasileiras, em 2012"°.

Deste modo, nota-se que as reacdes as politicas publicas de conservagdo, a falta de
destinagdo de investimentos publicos para realizacdo de atividades mais sustentaveis em
florestas e areas ja desmatadas, a falta de vontade politica de tratar questoes fundiarias, a falta
de coordenagdo entre diferentes ministérios, o aumento da demanda por commodities, assim
como a corrup¢ao continua que atinge os diferentes atores do setor florestal, se unem para

prejudicar seriamente o policyscape de conservacao da Amazonia brasileira.

15 Retrocessos do governo Dilma na agenda socioambiental. Disponivel em:

file:///Users/mariafernanda/Downloads/SOBRE_OS RETROCESSOS DO _GOVERNO_DILMA%20(1).pdf
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5 O CONTEXTO HISTORICO E INSTITUCIONAL DE SAO FELIX DO XINGU

Baseando-se na revisdo da literatura feita nos capitulos anteriores, a analise do caso de
Sao Fé¢lix do Xingu (SFX) visa avaliar os impactos sociais do processo de mudanga
institucional no municipio. No entanto, ¢ necessario entender, primeiramente, 0s aspectos
histéricos e as causas de desmatamento do municipio, para entdo analisar aspectos de
bricolagem institucional e impactos sociais (capitulos VI e VII). O principal foco deste
capitulo €, portanto, compreender o contexto histérico e institucional, no qual o municipio de
SFX esta inserido, as principais causas do desmatamento na area e as demandas locais para a
redu¢do do mesmo. Faz-se necessario, nesse sentido, uma compreensdao do policyscape
ambiental do Estado do Pard. A primeira parte do capitulo sera dedicada a essa anélise,

enquanto que a segunda sera voltada para o caso de SFX.

5.1 O policyscape ambiental do Estado do Para

Para entender a dindmica do desmatamento e o policyscape que influencia esse cenario
no municipio de SFX, ¢ necessario compreender em um primeiro momento o contexto
institucional e politico do Estado do Para. Desde a década de 80, o Para e o Mato Grosso sao
os estados que mais desmataram, entre todos da Amazonia, em termos absolutos. Ambos
estao localizados no "Arco de Fogo do Desmatamento", conjunto de areas em que a floresta
vem sendo destruida para dar lugar a pecuéria e latifindios com lavouras de monocultivo,
consequéncia de uma ocupagao desordenada e de incentivos que movem a politica econdmica
dos dois estados.

A politica estadual de meio ambiente do Par4 foi criada em 1995, em conjunto com o
Fundo Estadual de Meio Ambiente (FEMA) e o Sistema Estadual de Meio Ambiente
(SISEMA). Entretanto, a primeira referéncia institucional relacionada a questdo ambiental no
Estado do Para ¢ bem anterior, tendo ocorrido em 1977, por meio da criacdo de um
departamento para desenvolver a¢des de controle ambiental na Secretaria de Estado de Saude
(NEVES, 2013). Uma década depois da criagdo da primeira instdncia estadual, com
competéncia explicitamente ambiental, foi criado em 1987 um 6rgdo estadual, responsavel
pelo tema ambiental, a Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente
(SECTAM). Em 2007, a SECTAM foi transformada na atual Secretaria de Estado de Meio
Ambiente (SEMA) e o Conselho Estadual do Meio Ambiente (COEMA). Fazem parte da
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estrutura organizacional da SEMA, os seguintes orgdos: Conselho Estadual de Meio
Ambiente, Conselho Estadual de Recursos Hidricos, Secretaria de Estado de Meio Ambiente,
Secretario-Adjunto, Gabinete do Secretario, Ouvidoria Ambiental, Corregedoria Ambiental,
Nucleos, Diretorias, Coordenadorias e Geréncias (NEVES, 2013).

O Estado do Para acumula a segunda maior extensdo territorial desmatada em toda a
Amazonia, totalizando 137.923 km? de areas abertas, ligeiramente atras do Mato Grosso,
segundo dados do Projeto de Monitoramento do Desflorestamento na Amazonia Legal
(Prodes/INPE 2014). Desde 2006, o Pard tem sido a unidade federativa da Amazonia Legal
que apresenta as maiores taxas anuais de desmatamento. Em 2010, foi também o estado que
apresentou maior extensao de areas degradadas pela exploracdo seletiva de sua cobertura
florestal, segundo o mapeamento da degradacdo florestal na  Amazonia
Brasileira (Degrad/INPE 2014).

Diferentemente do Mato Grosso, em que o desmatamento deriva, sobretudo, da
abertura de areas agricolas em imodveis particulares, no Para, o desmatamento estad
majoritariamente associado a grilagem e a especulacdo com terras publicas, quase sempre
associadas a pecuaria. De 1996 a 2006, a superficie do estado ocupada por pastagens subiu de
7.455.730 para 13.167.860 hectares (IBGE, 2010). Entre 2008 e 2013, o rebanho bovino
nacional cresceu apenas na Regido Norte, alavancado sobretudo pelo Pard, que conta com
19.165.028 cabegas de gado (IBGE, 2013). Em julho de 2014, o Para possuia onze municipios
entre os maiores desmatadores da Amazonia, segundo a lista editada pelo MMA de
municipios prioritarios (a “lista negra”). A regido sudoeste do estado, em que estd localizado
o municipio de SFX ¢, atualmente, uma das mais criticas para o controle do desmatamento
ilegal em toda a regido amazodnica.

Durante a década passada, o governo do Pard assumiu diferentes compromissos com a
reducdo do desmatamento no estado. O Estado do Para desenvolveu e langou o seu Plano de
Acdo para a Prevencgao, Controle e Alternativas ao Desmatamento (PPCAD), em 2009, que
estabelece metas para a redugdo do desmatamento em conformidade com o PPCDAm
nacional. O PPCAD-PA esta iniciando a sua segunda fase (2015-2017) e visa combater o
desmatamento a partir do ordenamento territorial e ambiental, do fomento a atividades
sustentaveis e do monitoramento e controle. O plano contempla, ainda, dentro do contexto das
mudancgas climaticas, a criagdo e a implementagdo de um Programa Estadual de Pagamento
por Servicos Ambientais, a formacdao de parcerias para apoio a projetos de REDD+ e de
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e, ainda, o estabelecimento de parametros para a

certificagdo de projetos de REDD+ em andamento no estado. Além disso, o estado
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estabeleceu um Forum Estadual de Mudangas Climaticas com a participagao da sociedade

civil. As principais medidas adotadas pelo Estado para reducdo do desmatamento estdo

descritas a seguir.

5.1.1 Cadastro Ambiental Rural

Com a instituicdo da nova Lei Florestal (12.651/2012) fica criado o CAR em ambito
nacional e o SICAR (Decreto n°® 7.830/2012), que integrard o CAR de todas as unidades da

federacdo, como ja abordado no capitulo IV. Porém, no Estado do Para, o CAR ja se

apresenta consolidado e sendo executado desde 2007. A Tabela 3 resume as principais

legislacdes, anteriores a nova Lei Florestal, abordando o assunto no estado.

Tabela 3 - Principais legislagdes sobre o CAR-PA.

Ano Legislacao Observacoes

2006 Decreto Estadual n°® 2.593 Criacdo do CAR

2007 IN n° 03 Regulamentagdo do CAR

2008 Decreto Estadual n® 1.148 Dispde sobre o CAR-PA, area de
reserva legal e da outras
providéncias.

2008 INn° 16 Regulamenta CAR-PA em imoveis
com area inferior a 4 (quatro)
modulos fiscais.

2009 Decreto Federal n® 7.029 Institui o CAR para todo territorio
nacional.

2010 IN n° 37 CAR-PA de imoveis com area nao
superior a 300 ha.

2010 IN n° 39 CAR-PA de imoveis com area
superior a 300 ha.

2010 IN n° 44 Estabelece procedimentos para o
CAR de areas onde incidem
projetos de assentamentos federais
e estaduais, em suas diversas
modalidades.

2011 INn°09 Nova regulamentagdo do CAR.

2011 Portaria conjunta PMV/SEMA n° 02 Dispde sobre o Termo de Adesdo
ao CAR.

2012 Lein® 12.651 Nova Lei Florestal.

Fonte: SEMA-PA
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Com a divulgagdo periodica da lista de municipios, que mais desmatam na Amazonia,
pelo MMA e a presenga de um numero significativo de municipios paraenses integrando-a, o
governo do estado, por meio da SEMA-PA, buscou implementar estratégias de controle do
desmatamento e regularizacdo ambiental, tendo como principal instrumento o CAR. Tal
instrumento faz parte também de uma das metas que o MMA estipulou para que os
municipios sejam desembargados, como sera abordado no capitulo VI.

A realizagao do CAR passa por algumas etapas principais, faz uso de ferramentas de
geoprocessamento e ¢ inserido, ao final, no Sistema Integrado de Monitoramento e
Licenciamento Ambiental do Para — SIMLAM Técnico. Como etapas iniciais, o responsavel
técnico, em conjunto com o proprietario do imdvel, deve declarar os dados do proprietario e
do empreendimento/imovel. A seguir, devera ser elaborado o mapa digital da propriedade.
Este mapa segue uma série de normas prestabelecidas pela SEMA-PA e visa manter uma
padronizagdo e agilizar a tramitacdo interna (SEMA-PA 2015).

Até o momento, esse sistema ndo integra suas informagdes com o SICAR federal. O
Pard, provavelmente, abandonara seu sistema e migrara para o SICAR federal, sendo ainda
incerto o que acontecera com os dados ja inseridos e, portanto, ndo ajustados a nova Lei
Florestal. Em todo caso, os registros ndo possuem um padrdo unico, o que reflete as
constantes mudangas no aparato regulatério do CAR-PA, especialmente a partir de 2009. Por
exemplo, enquanto alguns registros mencionam suas reservas legais, outros apenas possuem a
assinatura do termo de responsabilidade para a futura averbagdo da reserva legal. Além do
modulo de registro, o SIMLAM paraense conta com a conferéncia documental e a validagao.
A SEMA-PA dispde de servidores especializados em tecnologia da informagao que gerenciam
o0 sistema, bem como a assisténcia técnica de empresas contratadas (SEMA-PA 2015).

O sistema estadual, no entanto, ndo possui um mecanismo automatizado para deteccao
de inconsisténcias e sobreposi¢des. Para casos de sobreposicdo, manualmente identificados
pelos técnicos da SEMA-PA, ha a tolerancia de até 5% entre propriedades. Até 2008, a
primeira etapa de insercdo das informagdes ndo era via internet. O interessado tinha de
contratar um responsavel técnico para preparar o mapa digital do imovel que, por meio de um
CD, o enviava a SEMA-PA juntamente com o restante da documentagdao necessaria. Ainda,
em 2008, essa primeira etapa passou a ser feita, diretamente no site do SIMLAM, por
responsaveis técnicos, previamente registrados no Cadastro Técnico de Declaracio Ambiental
(CTDAM), produzindo o CAR provisorio (SEMA-PA 2015).

Para obter o CAR definitivo ¢ preciso apresentar documentos especificos da

propriedade (area de propriedade rural total, area de preservagdao permanente, reserva legal,
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area desmatada, entre outros) a SEMA-PA, que avalia as informagdes ja no processo de
licenciamento ambiental (IN n° 39/2010). Como nem todos provisorios tornam-se definitivos,
seja por eventuais incorrecdes ou porque o imovel nao precisa de licenciamento ambiental, a
validacdo de informagdes acaba se tornando uma excecao no fluxo do CAR paraense. O
CAR-PA pode ter, entdo, sua validade e direito de execugdo, suspensas ou canceladas, a
qualquer tempo, por motivo de irregularidades constatadas, decisdes judiciais ou em virtude
da lei. Por conta disso, muitos CARs, feitos antes da nova Lei Florestal no Estado do Para,
perderam a validade. Ainda, no caso dos municipios embargados pelo desmatamento, de
acordo com Decreto Federal n° 6.321/2007, a apresentacdo das informacdes da propriedade
deve ser realizada no prazo de no maximo 6 (seis) meses, a contar da data de inscricdo no

CAR-provisorio (artigo 4° § 3°IN 39/2010).

5.1.2 TAC da carne

Nao por acaso, municipios com as mais elevadas taxas de desmatamento, como SFX e
Novo Repartimento, detém grandes rebanhos do Estado do Para. Atualmente, ambos estdo
com sua produ¢do embargada por constarem na lista de municipios prioritarios para o controle
do desmatamento. Por conta da associagdo entre pecudria e desmatamento ilegal, em julho de
2009, frigorificos assinaram um termo de ajustamento de conduta (TAC) com o Ministério
Publico Federal do Parda (MPF/PA) e o governo paraense se comprometendo a nao adquirir
carnes de areas embargadas no estado. Esse acordo ficou conhecido como o “TAC da Carne”.

Essa intervencdo do MPF/PA se aproveitou da possibilidade de co-responsabilizar
cadeias produtivas por dano ambiental para iniciar acdes contra a principal responsavel pelo
desmatamento ilegal na Amazonia: a pecuaria. Em junho de 2009, o MPF do Pard ¢ o
IBAMA iniciaram ag¢des judiciais contra os proprietarios de vinte fazendas multadas por
irregularidades ambientais e contra onze frigorificos que compraram gado oriundo dessas
fazendas. As agdes demandavam o pagamento de R$ 2 bilhdes por danos ambientais
decorrentes do desmatamento de 157 mil hectares (BARRETO; ARAUJO, 2012).

Somado a isso, os procuradores recomendaram a 69 (sessenta e nove) redes de
supermercados e industrias que nao adquirissem produtos dos frigorificos, que haviam
comprado gado das fazendas envolvidas em crimes ambientais (MPF/PA 2009).
Simultaneamente, o Greenpeace lancou uma campanha contra a pecuaria ilegal, similar a
campanha que originou a moratéria da soja (GREENPEACE, 2009). Como resultado, 35
(trinta e cinco) redes varejistas (incluindo os maiores do Brasil, como Pao de Acuecar,
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Carrefour e WalMart) e industrias suspenderam seus contratos com os frigorificos acusados
pelo MPF/PA, o que os levou a assinar os TACs (MPF/PA 2009). Além disso, a Associagdo
Brasileira de Supermercados (Abras) anunciou em agosto de 2009 que demandaria uma
certificagdo de origem da carne de seus fornecedores (MUNHOZ; BONANOME, 2009).

Em junho de 2009, o MPF/PA propos suspender as acdes judiciais contra os
frigorificos se estes concordassem em assinar o TAC comprometendo-se a exigir dos
fazendeiros comprovacdes de cumprimento da legislacdo ambiental. Em virtude do grande
numero de imoveis rurais (mais de cem mil) e da dificuldade do 6rgdo ambiental estadual em
responder a eventual demanda por regularizacdo ambiental, o acordo proposto estabelecia um
processo gradual de regularizagdo. A primeira fase visava inibir o desmatamento e a segunda
visava cobrar a recuperacao de areas desmatadas ilegalmente. Para cumprir a primeira fase, os
produtores deveriam registrar o imével no CAR da SEMA-PA.

Os detalhes do acordo foram negociados durante um més, e em julho de 2009 os
frigorificos assinaram o TAC, incluindo os seguintes compromissos ambientais: (i) a partir de
janeiro de 2010 s6 comprar de propriedades registradas no CAR; (ii) a partir de julho de 2010
s0 comprar gado de fornecedores, que apresentarem o comprovante de que solicitaram da
SEMA-PA a Licenga Ambiental Rural (LAR); (iii) a partir de julho de 2011 s6 comprar de
quem tiver a LAR (que autoriza atividade rural); (iv) imediatamente, deixar de comprar de
fazendas em terras indigenas e unidades de conservacao (MPF/PA 2009).

O governo do Estado do Pard também assinou um compromisso com o MPF/PA para
acelerar a adogdo de politicas publicas associadas a gestdo ambiental, como o aparelhamento
e a capacitacdo dos Orgaos publicos ambientais e fundiarios. Somado a isso, o estado
prometeu disponibilizar um montante de até R$ 5 milhdes anuais para a contratacdo de uma
auditoria independente para a verificagdo do cumprimento dos TACs (BARRETO; ARAUJO,
2012). A acdo do MPF/PA também estimulou o setor financeiro a prometer mudancas. O
BNDES, um dos principais financiadores dos frigorificos, determinou novas diretrizes
socioambientais para financiamento ao setor da pecuaria. Os frigorificos financiados deveriam
adotar um sistema de rastreabilidade do gado a partir de 2010 a ser concluido em 2016 (ver
detalhes em BNDES, 2009).

Por sua vez, o Greenpeace continuou sua campanha contra o desmatamento ilegal
provocado pela pecudria. Em outubro de 2009, quatro dos principais frigorificos do pais
(Marfrig, Bertin, JBS e Minerva) assinaram com o Greenpeace um compromisso voluntario
pelo desmatamento zero (GREENPEACE, 2009). Além do compromisso de ndo comprar

gado oriundo de areas desmatadas apds a assinatura do acordo, os frigorificos devem exigir a
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regularizacdo fundiaria e ambiental dos fornecedores em termos similares aos do TAC
assinado no Pard. Nesse mesmo contexto, foi promulgada a Lei n° 12.097/2009, que regula
mecanismos de controle e rastreabilidade na cadeia de fornecimento de carne bovina.

A Lein°® 12.097/2009, que estabelece os instrumentos para a rastreabilidade da cadeia
produtiva das carnes de bovinos e bufalos, foi uma resposta do governo brasileiro as
exigéncias de importacdes feitas pela Unido Europeia. Sao instrumentos de rastreabilidade, de
acordo com a lei: marca a fogo; guia de transito animal (GTA); nota fiscal; registros oficiais
dos servigos de inspecao federal, estadual ou municipal; e registros de animais e produtos do
setor privado. Segundo a lei, poderdo ser instituidos sistemas de rastreabilidade de adesao
voluntéria, que adotem instrumentos adicionais aos citados acima, sendo que suas regras
deverdo ser acordadas entre as partes: produtores rurais, frigorificos e mercado consumidor.

Também em 2009, como uma resposta a situagdo imposta pela Unido Europeia, o
MAPA e a Confederagdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA) firmaram um acordo de
cooperacao e plano de trabalho com o objetivo de desenvolver, aperfeigoar ¢ manter um
sistema de informagdes da pecudria bovina que, obrigatoriamente, incluiria o cadastro de
propriedades rurais em um Banco de Dados Unico (BDU), controle do transito de animais
(Guia de Transito Animal eletronica, e-GTA) e servico de rastreabilidade da cadeia produtiva
de bovinos e bubalinos (Sisbov), com a compatibilizacdo necessaria ao funcionamento
integrado com o Sistema de Informagdes Gerenciais do Servigo de Inspecdo Federal
(SIGSIF). Tal processo deu origem a Plataforma de Gestao Agropecuaria (PGA), um sistema
informatizado resultado de uma parceria publico-privada (MAPA-CNA), que comegou a
operar em 2010.

E através do BDU que a integracdo das bases de dados dos estados (cadastros dos
produtores, propriedades, rebanhos, vacinacdes, eventos agropecuarios, revenda de produtos
veterinarios, entre outros) ¢ feita com a base de dados corporativa do MAPA (servidores,
estabelecimentos, fabricas de elementos de identificacdo animal, laboratorios, entre outros). E
também realizado o registro das acdes praticadas pelos atores envolvidos no processo sejam
eles: produtores, frigorificos, fabricas de elementos de identificagdo animal, 6rgaos executores
de sanidade agropecuaria e MAPA. Por meio desse sistema e das GTAs eletronicas se tornou
possivel rastrear a origem da producao animal.

Além disso, a Abras propos o “Programa de Certificacdo de Producao Responsavel na
Cadeia Bovina”, abordando aspectos ambientais, sociais e sanitdrios, por meio do
rastreamento da origem da carne vendida nos supermercados brasileiros, tal ideia foi bem

acolhida pelos principais frigorificos e supermercados (GARCIA, 2011). Influenciado por
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esse contexto, o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor - Idec intensificou a campanha
"mude o consumo para ndo mudar o clima" com o objetivo de mostrar a relacdo entre habitos
de consumo e problemas socioambientais'®.

Procuradores e promotores de outros estados continuaram agindo a partir do exemplo
do Pard. Em abril de 2011, procuradores e promotores no Acre também iniciaram uma agao
civil publica contra catorze frigorificos acusados de comercializar carne ilegal no estado. A
acdo resultou em um acordo judicial no qual os frigorificos s6 poderiam adquirir gado oriundo
de fazendas que apresentarem o CAR ou a LAR (ao menos um dos dois, respectivamente, a
partir de 1° de maio de 2012 e 1° de setembro de 2012). O papel das ONGs, por meio de
relatorios (nesse caso o Greenpeace, Imazon e a Amigos da Terra), foi determinante para que
o poder publico e a sociedade civil exigisse o cumprimento da legislacdo ambiental por parte

dos pecuaristas.

5.1.3 Programa Municipios Verdes

A pressdao sobre os produtores rurais € os municipios paraenses, decorrentes das
medidas de controle do desmatamento adotadas pelo governo federal e do TAC da carne,
levou o governo do Pard a instituir, em mar¢o de 2011, o Programa Municipios Verdes
(PMV). Sua finalidade ¢ incentivar a adocdo de pactos municipais para reduzir o
desmatamento ilegal no estado em 80% até 2020, comparado a média anual de 6.255 km?
(1996-2005), e obter, a partir dessa data, o desmatamento liquido zero. Derivado da
experiéncia de controle do desmatamento implantada a partir de 2009 no municipio de
Paragominas, o PMV objetiva criar condigdes para intensificar o uso econdomico das areas
desmatadas no estado, promover a regularizagdo ambiental e fundidria de imoveis rurais e
viabilizar o reflorestamento € o manejo sustentavel da cobertura florestal para suprir a
demanda por madeira.

Para aderir ao PMV, o municipio deve assinar um Termo de Compromisso (TC)
perante o MPF/PA, a fim de garantir estabilidade juridica e politica ao programa. Desde a
implantacdo do programa, cinco municipios conseguiram deixar a lista de maiores
desmatadores da Amazonia — Paragominas ja havia sido retirado da lista em 2010, por seus
proprios esforcos. Apesar da queda de 21% na taxa anual de desmatamento desde que o

programa foi anunciado, em 2013 o desmatamento no Para aumentou de 1.741 km? para 2.379

' Maiores detalhes em: http:/www.idec.org.br/em-acao/em-foco/idec-debate-o-impacto-dos-padroes-de-

consumo-no-forum-social-mundial
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km? (37%), mantendo a taxa acima da meta de 2.014 km? projetada para 2015 pelo governo
estadual (NEVES, 2013), indicando incertezas quanto ao cumprimento da meta proposta.

Para alcancar a ambiciosa meta de reduzir em 80% o desmatamento até 2020, o comité
gestor do PMV estabeleceu duas etapas. Na primeira, reduzir o desmatamento para 2.014
km? até¢ 2015 e, na etapa seguinte, reduzir para 1.233 km? at¢ 2020, para entdo zerar o
desmatamento liquido no estado, isto €, atingir uma situagdo em que a area de recuperagao
florestal seja igual ou maior a area desmatada. O PMV ¢ estruturado em quatro eixos ou
linhas de acdo: controle e monitoramento do desmatamento; ordenamento territorial,
ambiental e fundidrio; producdo sustentavel; e fortalecimento da gestdo ambiental municipal
com foco na area rural.

Outras metas do programa incluem: retirar os municipios da lista de municipios
prioritarios para o controle do desmatamento (a “lista negra”), aumentar a adesdao ao CAR em
80% até 2015 e engajar as prefeituras para que cumpram as metas do PMV. O comité gestor
que assessora o programa ¢ composto por setor privado, prefeituras, orgdos federais,
Ministério Publico Federal e Estadual, entidades do Terceiro Setor, além de orgaos do
governo paraense. Até julho de 2014, 104 (cento e quatro) dos 144 (cento e quarenta e quatro)
municipios paraenses haviam aderido ao PMV, assinando termos de compromissos perante o
MPF/PA por meio dos quais se comprometem a implantar as acdes previstas em um pacto
contra o desmatamento ilegal. Ao mesmo tempo, 61,27% dos imodveis rurais no estado haviam
aderido ao CAR, o que corresponde a 76,6% da meta fixada para 2015.

Sao objetivos do Programa:

- Promover e apoiar agdes locais para o desenvolvimento sustentavel e de combate
ao desmatamento em municipios com grande pressao de desmatamento.

- Reforcar as capacidades do governo local na gestdo ambiental, incluindo a
formacgao de gestores publicos e da equipe técnica das instituicdes locais.

- Apoiar os esforcos para uma economia de base florestal e contribuir para a
intensificagao do uso da terra.

- As metas especificas dos municipios, que aderiram ao Programa, incluem:

- Celebrar o pacto local contra o desmatamento ilegal e desenvolvimento
sustentavel com a sociedade e governos locais;

- Criar grupo de trabalho municipal de combate ao desmatamento ilegal e
promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel, preferencialmente vinculado ao

Conselho Municipal de Meio Ambiente;
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- Possuir mais de 80% da area municipal cadastrada no CAR, excluindo as areas
protegidas (terras indigenas e unidades de conservagao);

- Realizar as verificagdes em campo dos focos de desmatamento ilegal e reportar
ao programa,

- Nao fazer parte da lista dos municipios que mais desmatam na Amazonia;

- Manter a taxa anual de desmatamento abaixo de 40 Km? (com base nos critérios
do Prodes/Inpe);

- Estruturar a gestdo ambiental municipal.

De acordo com o pronunciamento do governador do Estado do Pard, Simao Jatene,
durante a Rio+20, em junho de 2012, a meta ¢ atingir o desmatamento liquido zero em 2020
e, para isso, segundo ele, ¢ necessario fazer uma “tripla revolucao™: pelo conhecimento, pela
producdo e por novas formas de gestdo e governanca. Ainda dentro do PMV, em 2013, o
governo estadual langou o ICMS Verde, que inclui a variavel ambiental no calculo do repasse
desse imposto aos municipios que possuam unidades de conservagao e areas protegidas, além
de fundamentar a sua alocacdo na propor¢do da drea municipal cadastrada no CAR e
evidéncia de progresso em reduzir o desmatamento. Nesse mesmo ano foram adotadas, ainda,
medidas adicionais visando estimular o controle sobre as frentes de desmatamento, agilizar a
regularizagao dos imdveis rurais e premiar os municipios que reduzirem o corte ilegal de
florestas.

Tanto as medidas federais quanto as estaduais contra o desmatamento focadas nos
municipios e envolvendo as cadeias produtivas da carne estimularam iniciativas locais para
reforgar a governanga ambiental no Estado do Para. Tais iniciativas e os resultados dessas

medidas, na pratica, serdo analisadas no caso de SFX (capitulo VI).

5.2 O Contexto Historico e Economico de Sao Félix do Xingu

O municipio de SFX, localizado no sudeste do Estado do Para, possui uma extensao
total de 84.253 km? e, ainda, tem em torno de 73% da sua cobertura original de floresta
(INPE/Prodes, 2014). Entretanto, o atual modelo de desenvolvimento econdémico do
municipio tem levado ao desmatamento e a degradag@o de suas florestas e colocado em risco
o desenvolvimento sustentavel e a geragdo de servigos ambientais prestados pelas florestas,
como o balango climdtico, qualidade e quantidade de dgua e biodiversidade. SFX ¢ um dos

trés municipios com maiores rebanhos bovinos do pais, porém o modo de produgdo baseado
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na pecudria extensiva e pasto sujo'’ tem demonstrado ao longo do tempo sua ineficiéncia
(BARRETO; SILVA, 2013).

O municipio esta inserido em uma grande frente de penetracao e “abertura” da regido
amazOnica, a chamada frente Xingu-Iriri. Essa frente se forma a partir de duas outras frentes
de ocupacdo mais antigas no Estado do Para e diretamente ligadas aos estados vizinhos do
Maranhao e Tocantins: a regido de Concei¢do do Araguaia-Reden¢do e a regido de Maraba
(ESCADA et al., 2005). De maneira mais ou menos continua ao longo do século XX, porém
com maior intensidade nas Ultimas décadas, a frente de penetragdo Xingu-Iriri avangou sobre
os territorios indigenas provocando inumeros conflitos desde as primeiras expedicdes para
exploragdo do latex de seringueiras, ainda no final do século XIX. Desde entdo, os indios
Kayapds se destacam como povo indigena que tem um importante papel na regido,
principalmente, na resisténcia a ocupacdo de suas terras e na luta pelo reconhecimento e
demarcagdo de suas terras por parte do governo federal, em um processo que Schmink e
Wood (1992) chamaram de “a batalha pelo Xingu”.

A luta pela apropriacao dos recursos naturais foi, desde as primeiras expedigdes, o
fator que movimentava a economia da regido. Das primeiras décadas do processo de ocupacao
até recentemente, o extrativismo do latex, mogno, jaborandi, cassiterita, ouro ¢ madeiras, em
geral, alimentam ciclos de exploragdo economica do tipo boom-colapso: um rapido
aproveitamento dos recursos naturais até a sua exaustdo e estagnacao das economias locais
(SANTOS et al, 2009). A pecuadria, hoje, o principal vetor do desmatamento, ¢ o mais recente
dos ciclos econdmicos € o que vem provocando os maiores danos a cobertura florestal e
efeitos nitidos sobre o tipo de sociedade que se forma na regido. Por outro lado, o atual ciclo
da producao centrado na pecuaria difere dos anteriores pela tenacidade e profundidade do
processo de apropriagdo privada das terras publicas da regido (SANTOS et al, 2009).

As altas taxas de desmatamento sdo, portanto, consequéncia de uma dinamica
estruturada de apropriacdo fundidria ilegal e solidamente constituida. Ainda, segundo Escada
et al. (2005), a expansdo da pecuaria pela via da apropriagao fundiaria envolve a aplicagao de
rendas financeiras originarias tanto de fontes licitas (crédito agricola do FNO, PRONAF,
investimentos do BASA, SUDAM e de capitais privados) quando de fontes ilicitas

(exploragao de mao de obra escrava, corrupgao, contrabando de armas, trafico de drogas etc.).

"7 De acordo com a definigio da Embrapa o pasto sujo em geral estd associado a poligonos, onde foram
desenvolvidas atividades causando alteragdo da vegetacdo natural. Apos o abandono destas, a vegetagdo natural
comegou a se restabelecer, apresentando-se atualmente em varios estagios sucessionais. Maiores detalhes em:
http://www.segmenta.cnpm.embrapa.br/p_sujo.html
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Nesse processo de apropriagdo fundiaria, dominante no momento atual da regido do
Iriri, o que dd o tom ndo é a produg¢do, nem mesmo a exploracdo predatédria de
recursos naturais, € sim assegurar a posse da terra, bgse para futuras atividades
produtivas, e também de especulagdo de seu valor. E importante mencionar a
influéncia de capitais provenientes de atividades ilicitas nesse processo de
apropriagdo fundidria, que permite colocar seus detentores na base da estrutura
politico-administrativa dos futuros municipios da regido, criando mais
complicadores (ESCADA et al., 2005).

A criacdo de um mosaico de unidades de conservacao e a realizagdo de operagdes de
fiscaliza¢dao para coibir o desmatamento ilegal estdo entre as principais agcdes dos governos
federal e estadual visando reforgar a governanca ambiental e territorial da regido da terra do
Meio (SFX e Altamira), por¢do mais a oeste de SFX, parcialmente, cortada pela estrada
Xingu-Iriri. Aproximadamente 76% (64 mil km?) do municipio de SFX se encontra sob
dominio publico, desses: 5% (3.032 km?) em projetos de assentamentos; 7% (4.777 km?) em
areas de protecdo integral; 18% (11.282 km?) em areas de uso sustentavel e 70% (44.908 km?)
em areas de terras indigenas (Kayapos e Menkranotire, ao sul, e Apyterewa, Arawete e
Tricheira Pacaja ao norte) (SANTOS et al, 2009).

No entanto, a simples criagdo de areas protegidas ndo ¢ suficiente para impedir a
ocupacgado ilegal das terras, o desmatamento e implantacao de fazendas para a criagao de gado,
como bem atestam as operacgdes feitas pelo IBAMA para o confisco do chamado “boi pirata”
em fazendas situadas no interior da Estacdo Ecologica da Terra do Meio, bem como a
ocupacgdo ilegal e organizada de parte da terra indigena Apyterewa, dos indios Parakanas, na
regido chamada de Pareddo'®. Operacdes envolvendo o IBAMA, Policia Federal e Forga de
Seguranca Nacional tém sido realizadas na regido como a principal forma do governo
combater as atividades ilegais em curso.

SFX tem altas taxas de desmatamento histérico (2001-2007: 1.70%/ano, INPE/Prodes)
e se encontra na lista dos municipios com maior taxa de desmatamento da Amazonia. No
periodo entre 2008-2014 as taxam cairam para uma média de 0,42%/ano, demonstrando uma
queda dramatica do desmatamento, em especial no ano de 2011 quando a taxa chegou a um
recorde historico de 0.17% (INPE/Prodes, 2011). Entre 2012 e 2013, no entanto, dados do
INPE/Prodes apontam um incremento de desmatamento de 220,4 km? na regido. De acordo
com dados do sistema de deteccdo do desmatamento em tempo real (DETER/INPE 2014),
entre os meses de janeiro e outubro de 2014, houve um total de area desmatada de 1193.67

km? no Estado do Para, sendo 116,82 km? em SFX. O Grafico 2 apresenta a evolugdo das

areas desmatadas no Estado do Para e em SFX de acordo com os dados do Prodes/INPE.

¥ Veja mais em: http://www.ibama.gov.br/noticias-2008/retirada-de-mais-de-3300-reses-encerra-operacao-boi-pirata-na-
terra-do-meio
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Gréfico 2 - Area desmatada no Para e em Sdo Félix do Xingu (km2)
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Fonte: Prodes/INPE (Elaboracdo propria)

Dados do novo sistema do INPE de monitoramento de GEE por mudangas de
cobertura da terra, o INPE-EM (Emission Model) apontam que o ano em que o Estado do
Pard teve maior emissao de dioxido de carbono (CO,) foi o ano de 2004, com 297,6 TgCO..
Tais dados consideram as emissdes de CO, pelo corte e queima da floresta primaria e
secundaria, descontada a absorcao de carbono da atmosfera, que ocorre durante o crescimento
da vegetagdo secundaria. Desde entdo, esse valor foi diminuindo gradativamente, vindo a

atingir 178,54 TgCO, em 2011 (INPE-EM, 2012).

5.2.1 As principais causas de desmatamento em Sao Félix do Xingu

Essa secdo visa analisar as principais causas de desmatamento em SF com o objetivo

de identificar aspectos institucionais das mesmas.
- Pecudria

A pecudria, historicamente, impulsiona cerca de 4/5 do desmatamento na Amazonia
brasileira. A pecudria no Estado do Para insere-se em um contexto de transformacdes da
pecuaria brasileira, que se refletiram na Amazdnia, enquanto fronteira pecuaria e,
consequentemente, no estado. Uma série de politicas do governo federal incentivaram o
desenvolvimento da atividade na Amazonia e privilegiaram os estados do Para e Mato Grosso
(MAHAR, 1979). Em 2013, dos 19,2 milhdes de cabegas de gado do Pard, 2,3 milhdes
estavam localizados em SFX, tornando o municipio um dos mais relevantes para a criagao de

gado no Brasil (IBGE, 2013). Além disso, SFX estd entre os municipios do Para, que
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experimentaram o0 maior aumento em atividades de pecudria entre 2000-2008,
correspondendo a um aumento de 10,87% ao ano (IBGE, 2010).

Ao identificar os elementos que explicam esta preferéncia pela pecuaria de corte em
detrimento de outras opgdes econdmicas, Escada et al. (2005, p. 14) destacam os seguintes
fatores (transcricao literal):

- Acesso a extensas terras publicas e condigdes que permitem a sua apropriagao
ilegal (existéncia de cadeia de comercializacdo de terras, estruturagdo deficiente
dos 6rgaos fundiarios e de registro de imodveis, formagao particular de rede de
infra- estrutura, etc.);

- Caracteristicas biofisicas apropriadas para formagdo de pastagens e criagdo de
gado (chuvas suficientes e bem distribuidas, auséncia de baixas temperaturas,
solos apropriados etc.);

- Elevado grau de organizacdo da cadeia produtiva da pecudria, que permite o
preco estavel dos produtos e acesso facilitado aos mercados;

- Simples e eficiente pacote tecnologico que permite a obtencao de um certo lucro
e, acima de tudo, a garantia da posse da terra, para posterior legalizacgao.

A produgdo do gado de SFX ¢ exportada, principalmente, para a Russia (ja abatido) e
para a Arabia Saudita (vivo). Internamente, a carne produzida em SFX vai para o Nordeste do
pais, onde € certificada para ser distribuida e comercializada no resto do Brasil. Atualmente,
ndo ha nenhum frigorifico legalizado no municipio. Uma das maiores fazendas de gado no
Brasil ¢ em SFX, a fazenda Santa Barbara do Grupo Agro Santa Barbara, criado em 2005. A
fazenda esta localizada dentro da Area de Protegio Ambiental (APA) Triunfo do Xingu e, em
2010, foi sancionada pelo IBAMA em um montante correspondente a R$ 28 milhdes, por
conta de desmatamento ilegal em uma area de até 7 mil hectares (IBAMA, 2010).

Em 2008, duas entidades patronais da agropecuaria paraense premiaram a Agro Santa
Barbara que, oficialmente, pertence ao banqueiro Daniel Dantas. A Federagdo da Agricultura
e Pecudria do Para (Faepa) concedeu-lhe o mérito agropecuario e a Associagdo Rural da
Pecuaria (ARPP) o titulo de pecuarista do ano. As honrarias surgiram na contramdo da
execracao nacional ao dono da Santa Barbara e do banco Opportunity, envolvido em
numerosos crimes de colarinho branco, além de trapalhadas politicas (PINTO, 2008). Desde
que foi criado, o Grupo Santa Barbara coleciona puni¢des. As nove fazendas processadas ja
acumulam multas de R$ 288,5 milhdes por crime ambiental, somando os autos de infragdo

lavrados em fiscaliza¢des do IBAMA (REPORTER BRASIL, 2009).
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No entanto, se o baiano Daniel Dantas se amoldava como luva ao papel de vilao
financeiro do Brasil ¢ um dos homens publicos mais poderosos do pais, gragas, em grande
medida, a essa vilania desenfreada, no Para ele se tornou merecedor do reconhecimento das
chamadas entidades de classe. A Faepa ¢ a ARPP arrolaram, entre as razdes para as
homenagens prestadas a Dantas, o fato de a Agro Santa Barbara ser “a maior criadora de
bovinos do mundo”, mantendo em torno de 523 mil cabegcas em 500 mil hectares de pastos
distribuidos em quinze dos 143 (cento e quarenta e trés) municipios paraenses (PINTO, 2008).
Segundo dados da empresa, o investimento entre 2005 ¢ 2008 girou em torno de R$ 1,5
bilhao.

De acordo com as informagdes colhidas em campo, o grupo ¢ acusado de lavagem de
dinheiro para o grupo Opportunity, que materializava a associacao de Dantas com Lulinha, o
filho do ex-presidente Lula. E bem comum, em SFX, receber a informacao de que a area
ocupada pelo grupo pertence a Dantas e ao Lulinha. Provas do dominio, entretanto, ainda ndo
existem. A APA Triunfo do Xingu, onde a fazenda esta localizada, foi criada em 2006 como
medida para conter o desmatamento na area, tem uma extensdo de 16787,8 km? e, ainda,
possui 67% de florestas (INPE/Prodes, 2013). A APA ¢ um dos principais focos de
desmatamento do municipio, ¢ também da Amazonia, com uma média da taxa anual de
desmatamento correspondente a 1,45% entre 2004-2013 (INPE/Prodes).

- Fogo

SFX foi o municipio que registrou a maioria dos focos de fogo do Estado do Pard em
2010, com 12.776 focos s6 em agosto de 2010 (INPE, 2010). De acordo com o secretario
municipal de meio ambiente, estes incéndios sdo resultado do clima seco, que contribui para a
expansao de fogo em torno das pastagens. A utilizagdo do fogo € proibida no municipio, mas
ha uma falta de monitoramento do uso ¢ o fogo ainda ¢ muito utilizado, em especial, pelos
pequenos produtores, que ainda dependem de técnicas de corte e queima para subsisténcia.
Além disso, alguns produtores estdo utilizando outras técnicas para converter a floresta em
pastos e evitar o monitoramento, o que ¢ conhecido como o "método quebradao". Segundo
alguns atores locais, ¢ o caminho para “enganar” o IBAMA e evitar ser detectado pelo
monitoramento por satélite, que € programado para reconhecer pontos de fogo. Neste método,
as florestas sao derrubadas manualmente ou por meio do uso de venenos, deixando cerca de
20% em pé (VIEIRA et al., 2010). Essa pratica serd melhor abordada no capitulo VII, a fim de
explicitar adaptagdes locais as medidas analisadas nessa tese.

Em julho de 2012, a SEMA/PA realizou em SFX um treinamento operacional do

Sistema de Posicionamento Global (GPS, na sigla em inglés) destinado a brigadistas do
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PrevFogo, do IBAMA. Esse sistema nacional de prevencdo e combate a incéndios florestais
atua em varios municipios e desenvolve programas de monitoramento, prevencao € combate a
incéndios florestais por meio da capacitagdo de pessoal em técnicas de manejo controlado do
fogo, para evitar riscos ambientais, especialmente dentro de areas protegidas. Cerca de vinte
brigadistas do PrevFogo participaram do treinamento, a maioria das acdes de prevencao e
monitoramento de incéndios ¢ realizada dentro da APA Triunfo do Xingu — onde estd a base
da brigada.
- Especulagao de terras

O Paré tem uma reputacao historica de ser "terra de ninguém", especialmente em SFX,
em que sempre houve pouca supervisao do governo € um historico de violéncia e disputas de
propriedade (SCHMINK; WOOD, 1992; HAYDEN, 2010). Cerca de 6.102 titulos registrados
no estado contém irregularidades e correspondem a mais de 110 milhdes de hectares.
Considerando que o Para tem 124 milhdes de hectares, isso significa que ha apropriacao ilegal
de terras em todo o estado (MPF/PA, 2009). Alguns registros apresentam areas que,
possivelmente, sdo frutos de erros de escrituragdo, com virgulas no lugar errado, provocando
valores totalmente incoerentes. O caso mais escandaloso ¢ o do documento expedido pela
prefeitura municipal de Altamira a Pedro de Andrade Melgaco, em que consta uma area de
410 milhdes de hectares, isto €, mais de trés vezes o estado do Para.

A situagao ¢ semelhante em SFX, em que o cartorio de registro de imoveis foi
interditado pelo Ministério Publico Estadual em 2006, porque estava ilegalmente registrando
titulos de propriedade falsos. O cartorio foi fechado, porque SFX tinha apenas metade do
territorio que teria sido necessario para hospedar todas as propriedades que haviam sido
falsamente registradas (BARROS, 2009). O municipio teve a maioria dos titulos falsos no
estado em 2009 (ITERPA, 2009). Em 2006, o Tribunal de Justica do Estado do Pard (TJE-
PA), com o Provimento n° 013/2006, determinou o bloqueio de todas as matriculas de
imoveis rurais maiores do que a Constituicao de 1988 permite (o limite ¢ de 2,5 mil hectares).
De acordo com dados da Comissao Permanente de Monitoramento, Estudo ¢ Assessoramento
das questdes ligadas a grilagem, SFX teve 2.745 areas bloqueadas, totalizando mais de 22
milhdes de hectares, ou seja, uma area irregular correspondente a 2,6 vezes o tamanho do
municipio.

De acordo com a pesquisa de campo realizada em julho de 2012, a regularizacao
fundiaria aparece como uma das principais ¢ mais relevantes demandas dos produtores de
SFX para que possam se comprometer com a reducdo do desmatamento (se¢do 5.2.2). Essa

demanda foi apontada como de grande importancia e pouca viabilidade. De acordo com
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funcionarios do ITERPA, por conta do tamanho e das irregularidades do municipio, hd uma
falta de recursos financeiros € humanos para a regularizacao fundiaria.
- Exploragao ilegal da madeira

Uma das principais for¢cas motrizes do desmatamento no Para ¢ a predatoria extracao
ilegal de madeira. Em 1970, a Amazonia fornecia apenas 12% da produgdo do Brasil de
madeira tropical. Em 2001, esse fornecimento subiu para 90% da producao do pais, estimada
em 30 milhdes de m*® por ano (INPE, 2001). Lentini et al. (2005) apontam que o Para foi
responsavel por 64% da exportacdo de madeira na Amazonia em 2004 e foi o terceiro
exportador principal no pais. SFX ¢ um municipio de tradicional atividade madeireira,
localizado ao final de 250 km de uma estrada de terra que a liga ao municipio de Xinguara, na
rodovia estadual PA-150. Fazendas de gado substituiram as ricas florestas ao longo da
rodovia Xinguara-SFX, depois de muitos anos de intensa exploracdo de mogno. Por muitos
anos, o rio Xingu conteve o avanco das fronteiras de pecuaria para outras areas durante um
tempo.

Com a diminuigao das espécies de alto valor comercial e de novas areas para pecuaria,
a fronteira natural do rio Xingu foi cruzada. Uma antiga estrada de garimpo ligando o rio
Xingu a Vila Canopus — um assentamento de garimpeiros no Rio Iriri — se tornou a principal
rota de invasdo para madeireiros e grandes fazendeiros em direcdo ao coragdo da Terra do
Meio. A partir da estrada principal, madeireiros abriram mais de 600 km de estradas ilegais
em busca das arvores de mogno. A maioria dos madeireiros vem das regides de Redengao,
Rio Maria, Xinguara, Tucuma, Ourilandia e SFX, todos tradicionais municipios de exploragdo
de mogno até poucos anos atras. Muitos deles estao ligados, de alguma forma, aos reis do
mogno, Osmar Alves Ferreira ¢ Moisés Carvalho Pereira, que sdo conhecidos por negociar
madeira explorada em terras indigenas (GREENPEACE, 2007). A APA Triunfo do Xingu e
as terras indigenas, por terem grande parte dos seus territorios conservados, sdo os principais
alvos da exploracao ilegal da madeira.

- Estradas ilegais

Até 1990, as estradas ndo oficiais no centro-oeste do Para totalizavam 5,042 km. Em
1995, a extensdo dessas estradas aumentou para 8,679 km e, em 2001, elas atingiram 20,796
km, o que representa 82% das estradas existentes na regido (SOUZA Jr. et al, 2005). Estradas
secundarias, ou vicinais, muitas vezes construidas por madeireiros ilegais, representam um
dos maiores desafios para o governo brasileiro em sua luta contra o desmatamento.

Estima-se que existem mais de 105 mil km de estradas vicinais na regido amazonica,

faixas ilegais que serpenteiam por meio de territorios indigenas, terras do governo, e reservas
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ecologicas (PHILLIPS, 2007). Com cerca de 130 km, a Trans-Iriri, que corta o oeste do
estado através da Terra do Meio a partir de SFX € a “rainha” destas estradas ilegais. Cercada
pelos rios Xingu e Iriri, a Terra do Meio estd no centro desta destruicdo. Desde os anos 1990,
os madeireiros t€ém passado ao longo da rodovia Trans-Iriri, cortando caminhos secundarios -
picadas - para a floresta e, gradualmente, substituindo a floresta com fazendas de gado
(PHILLIPS, 2007).
- Mineragao

No inicio da década de 1970, houve uma série de pesquisas sobre o potencial de
atividades de mineracdo em SFX, e os resultados apontaram que o municipio tinha diferentes
tipos de minerais, incluindo ouro, prata, niquel, zinco, ferro, manganés e diamantes, entre
outros. As atividades de mineracdo tém um grande impacto na regido em termos de
desmatamento. As principais mineradoras, atualmente, trabalhando no municipio sdo a Anglo
American ¢ a Vale do Rio Doce. A Anglo American iniciou um projeto de exploragao de
niquel em SFX, em 2010, com um investimento de cerca de US$ 3 bilhdes (IBRAN, 2010).
Em junho de 2012, uma equipe formada por fiscais do IBAMA e da SEMA-PA realizou a
operagdo “Soberania”. Por meio da operacdo em SFX a equipe aplicou multas, apreendeu
equipamentos e embargou uma area de 500 hectares por exploragdo ilegal de cassiterita,

minério utilizado na preparagao de estanho.

5.2.2 Demandas locais para a diminuicdo do desmatamento

Uma das atividades realizadas em campo em julho de 2012 teve por objetivo priorizar
as demandas de diferentes atores locais (governo; pequenos, médios e grandes produtores)
para a redu¢do do desmatamento, de modo a classifica-las em termos de importancia e
viabilidade. As sub-sec¢des, a seguir, resumem os resultados dessa atividade com os diferentes
atores.

a) Governo
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Quadro 3 - Demandas de 6rgdos governamentais para a redu¢do do desmatamento em SFX.

Demandas Governo

Demandas importantes com alto | Sociais/Estruturais: Energia Elétrica; Abertura e Melhoria de Estradas;
nivel de viabilidade Fortalecimento e Universalizagdo da Assisténcia Técnica.

Ambientais: Plano de Recuperagio das Areas Degradadas; Implantar
Programa de Manejo do Fogo; Projeto GATI Trincheira Bacaja;
Construgdo e Implementagdo do Plano de Gestdo Territorial das Terras
Indigenas (TTs).

Produtivas: Captacdo de Novos Projetos; Implementagdo de Unidades
Produtivas Demonstrativas.

Institucionais: Ampliagdo, Capacitacdo, Funcionamento e Formagao dos
Conselhos; Integragdo de Politicas Publicas e Organizagdes Publicas;
Gestao do Territério por Mosaico.

Demandas importantes com baixo | Sociais/Estruturais: Regulariza¢ao Fundiaria.

nivel de viabilidade Ambientais: Pagamentos por Servigcos Ambientais; Implantar Plano de

Desenvolvimento dos Assentamentos.

Produtivas: Acesso a Tecnologia de Producdo Adaptada a Regido, Plano
de Diversificagdo de Produgédo

Institucionais: Infraestrutura Permanente dos Orglos que atuam no
Municipio, em especial para a Regularizacdo Fundidria; Contratagdo de
Recursos Humanos.

Fonte: Oficinas realizadas pela TNC em julho de 2012 (Elaboragao propria)

b) Pequenos produtores

Quadro 4 - Demandas de pequenos produtores para a reducdo do desmatamento em SFX.

Demandas importantes com alto | Sociais/Estruturais: Abertura e Manutencio de Estradas.
ivel bili ]

nivel de viabilidade Ambientais: Plano de Recuperagdo de Areas Degradadas;

Produtivas: Plano de Diversificagdo da Producdo; Capacitagdo para
Elaboracdo de Projetos Produtivos e Captacio de Recursos;
Fortalecimento das Cadeias Produtivas.

Institucionais: Fortalecimento das Associa¢des, Cooperativas e outras
Entidades de Base.

Demandas importantes com baixo | Sociais/Estruturais: Regularizacdo Fundiaria;, Energia FElétrica;
nivel de viabilidade Organizacao e Legalizagdo dos Projetos de Assentamento; Regularizagio
das Areas Urbanas; Satude; Educacio.

Ambientais: Normatizar/Agilizar o processo do LAR; Pagamentos por
Servigos Ambientais; Implementacdo do Plano de Desenvolvimento do
Assentamento.

Produtivas: Certificagdo, selos da cadeia produtiva; Acesso a Tecnologia
de Producdo; Agilizar/Facilitar Créditos e Financiamento;

Institucionais: Infraestrutura e autonomia e presenca permanente dos
orgaos de regularizagdo fundiaria.

Fonte: Oficinas realizadas pela TNC em julho de 2012 (Elaboragao propria)
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¢) Médios e grandes produtores

Nao foi realizada com os grandes produtores uma priorizagdo/viabilidade das
demandas da mesma forma que foi realizado com os pequenos ¢ o governo. No entanto, o
debate com os grandes gerou questdes importantes em relacdo as demandas, resumidas a
seguir.

- Regularizagdo Fundidria: A regularizacao fundiaria ¢ a principal demanda para
redu¢do do desmatamento na visdo dos médios e grandes produtores. Para eles, o
CAR ndo ¢ um instrumento efetivo. A sobreposicao de terras ¢ um dos maiores
problemas da regularizagdo fundiaria.

- Eficiéncia Produtiva: Em relacao a produtividade foi colocado que a producao ¢
muito ineficiente, isso porque os produtores tém acesso a insumos caros €
vendem a producao por pregos baratos. Barreiras para o incremento da produgao
incluem: genética do gado, questdo sanitdria, veterinarios, medicamentos
adequados e capacitacdo para acesso a créditos rurais, que incentivam atividades
sustentaveis.

Existem muitas sinergias entre as demandas dos diferentes atores, sdo elas:
regulariza¢do fundiaria; fornecimento adequado de energia elétrica; melhoria de estradas;
educagdo; fortalecimento e universalizagdo da assisténcia técnica; plano de recuperagdo das
areas degradadas; agilidade no processo de LAR; fortalecimento das cadeias produtivas;
acesso a tecnologia de producao; captagao de novos projetos; infraestrutura permanente dos
orgdos que atuam no municipio; implementacdo do plano de desenvolvimento do
assentamento.

O préximo capitulo ira analisar as trés principais medidas que colaboraram para a
reducdo do desmatamento em SFX desde 2008: o embargo federal, o pacto municipal contra o
desmatamento e o programa de paisagens sustentaveis. A analise dessas medidas sera feita de
acordo com as percepgdes locais quanto aos impactos positivos € negativos das mesmas, de
modo a avaliar a capacidade dessas iniciativas em atender as demandas identificadas pelos

atores locais, em especial, os pequenos produtores.
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6 A GOVERNANCA DE PAISAGENS NA PRATICA: PERCEPCOES LOCAIS E
INTERACOES DO POLICYSCAPE PARA CONTER O DESMATAMENTO EM
SAO FELIX DO XINGU

Este capitulo analisard a complexidade da interacdo dos varios niveis de jurisdigao e
diferentes atores em Sao Félix do Xingu (SFX). Com um foco nos pequenos produtores, o
capitulo visa identificar os desafios associados a governanca de paisagens e caracteristicas
que contribuem para o seu sucesso. Para isso, o capitulo explora as trés principais medidas
que colaboraram para a reducdo do desmatamento no municipio desde 2008: o embargo
federal, o pacto municipal contra o desmatamento ilegal e o programa de paisagens
sustentaveis.

A primeira parte analisa o papel dos pequenos produtores em SFX e utiliza dados
colhidos por meio da pesquisa do CIFOR para caracterizar as condi¢des socioecondmicas
desses atores. A segunda parte analisa os aspectos institucionais do policyscape para a
redu¢do do desmatamento em SFX. Com base na percepagdo dos atores locais, a parte final
explora a interagdo entre as diferentes medidas e a funcionalidade das mesmas em relacao as

demandas identificadas no capitulo V.

6.1 Pequenos Produtores em Sao Félix do Xingu

O municipio de SFX ¢, com excecdo das terras indigenas, predominantemente
ocupado por grandes e médios produtores (acima de quatro modulos fiscais, equivalente a 300
hectares) do que por pequenos produtores (até quatro modulos fiscais)'”’. Grandes e médios
produtores também sempre foram os “vildes” da dinamica do desmatamento na Amazonia por
area desmatada. De acordo com Godar et al. (2014), quase a metade (36.158 km?) do
desmatamento na Amazonia entre 2004 e 2011 ocorreu em areas dominadas por grandes
propriedades (> 500 ha), enquanto que apenas 12% (9.720 km?) ocorreu em areas dominadas
por propriedades de pequenos produtores (<100 ha). No entanto, embora taxas anuais de

desmatamento tenham diminuido entre 2004-2011 em torno de 68-85%, a contribuicdo dos

1% Modulo fiscal é um conceito estabelecido pela Lei n. 6746/79, que altera o Estatuto da Terra (Lei 4504/64). E uma unidade
de medida de area (expressa em hectares) fixada diferentemente para cada municipio pelas Instrugdes Especiais do INCRA.
O modulo corresponde a area minima necessaria a uma propriedade rural para que seja economicamente viavel. De acordo
com a Lei 8629/93 o modulo fiscal também ¢ parametro para classificagdo fundiaria. Em SFX o tamanho do mddulo esta
definido pela Instrugao Especial n. 20/1980, disponivel em:
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/instrucao_especial/IE20_280580.pdf
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latifundios (> 2500 ha) para a taxa anual de desmatamento diminuiu ao longo do tempo
(reducao de 63% entre 2005 e 2011), enquanto a dos pequenos proprietarios aumentou em
uma propor¢ao semelhante (69%) durante o mesmo periodo. Além disso, o desmatamento
atribuivel as areas remotas aumentou 88% entre 2009 e 2011 (GODAR et al., 2014).

Tradicionalmente, o desmatamento, na maior parte da Amazonia, era feito em grandes
areas, facilmente detectadas pelas imagens de satélite do monitoramento do INPE. A
tendéncia nos ultimos anos, no entanto, tem sido o aumento da participagdo de pequenos
poligonos desmatados (GODAR et al., 2014; ASSUNCAO et al., 2015). A Figura 10 ilustra
esse fendmeno, em que pequenos poligonos de desmatamento (definidos como areas
contiguas de floresta desmatada com menos de 25 hectares), que respondiam por menos de
um quarto da area total desmatada em 2002, equivalem a mais da metade do desmatamento
anual no inicio dos anos 2010s. A Figura 11 representa a participagdo percentual das
diferentes categorias de produtores com ampla preponderancia de produtores médios e
grandes

Figura 10 - Desmatamento na Amazonia por tamanho do poligono (2002-2012)
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Fonte: Assungdo et al. 2015
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Figura 11 — Importancia relativa dos estabelecimentos agropecudrios em S&ao
Félix do Xingu
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Fonte: IBGE (2006)

Além disso, embora as taxas de desmatamento tenham diminuido, as taxas de
degradacao florestal a partir da extragdo seletiva de madeira, de fogo, ¢ de fragmentagdo
mantiveram-se elevadas ou estdo aumentando em muitas areas, ameag¢ando o funcionamento
ecologico e a integridade de muitas areas remanescentes de floresta (FOLEY et al., 2007).
Essa tendéncia de dispersdao do desmatamento em poligonos pequenos despertou a atengao de
pesquisadores e do governo federal para as areas de pequenos produtores. Por conta disso, ¢
de fundamental importancia entender melhor essa dinamica, especialmente, considerando
questoes sociais dessa mudanca.

As quatro comunidades de intervencdao selecionadas para o estudo do CIFOR
proporcionaram uma amostra aleatoria de 124 (cento e vinte quatro) familias, incluindo pelo
menos trinta em cada comunidade, ou seja, entre 13% a 69% da populacdo da comunidade.
Para entender melhor o contexto socioecondmico dos pequenos produtores em SFX,
diferentes informagdes sobre caracteristicas das familias e também de cada comunidade foram

coletadas em 2010 (Tabelas 4 ¢ 5).
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Tabela 4 - Caracteristicas das quatro comunidades estudadas em 2010.

SFX1 SFX2 SFX3 SFX4

Caracteristicas basicas
Numero total de familias 45 226 166 200
Area total (ha) 5,000 12,650 9,300 500,000
Area total de floresta (ha) 1,000 7,500 4,650 325,000
Ano de fundagéo 1975 1998 2000 1989
Acesso a infraestrutura
Educagao primaria (sim, ndo) Nao Sim Sim Sim
Educagio secundéria (sim, ndo) Nao Nao Nao Nao
Centro de satude (sim, ndo) Nao Nao Nao Nao
Estrada nos limites da comunidade Sim Sim Sim Sim
que pode ser utilizada por veiculos
4X4 durante todo o ano (sim, ndo)
Banco ou outra fonte de crédito Nao Nao Nao Nao
formal
Distancia para o mercado mais 25/65 50/120 20/45 180/420
préoximo em km e minutos através
do meio de transporte mais
comum
Experiéncia prévia com ONGs de Sim Sim Sim Sim
conservacao
Agricultura
Principal commodities de Cacau (38%) e Cacau (63%)e  Cacau (28%)e  Banana (19%) e
agricultura farinha de banana (15%) laranja (19%)  cebolinha (18%)

mandioca (17%)
Safra com maior valor produtivo Cacau e farinha  Cacau e banana Cacau e Banana e
por familia em média de mandioca laranja cebolinha
Preco do hectare de terra 1,760 1,760 2,112 930

produtiva com qualidade (RS)

Fonte: Estudo Comparativo Global de REDD+ (CIFOR)

A maioria das pessoas, que vive nas comunidades de amostragem do estudo, veio de
outras regioes do Brasil, especialmente, as regides central e sul do pais. O aumento dos precos
das terras no sul do Brasil (em relacdo ao norte) foi um catalisador para essa migragao.
Devido a este processo de ocupacdo, os conflitos de terra se apresentam como uma

caracteristica intrinseca da area, conforme abordado no capitulo V. A posse da terra foi
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considerada segura nas comunidades SFX2 e SFX3, ja que eles estdo localizados em areas de
assentamento de reforma agraria. Moradores das outras duas comunidades, no entanto,
relataram sentimentos de inseguranga ja que foram informalmente assentados, em terras
publicas, sem qualquer documentacao oficial da posse (DUCHELLE et al., 2014).

As principais causas de desmatamento e de degradagdo relatadas nas comunidades
foram: pecuaria em grande escala (SFX1), agricultura tradicional de pequena escala (todas as
comunidades), pecudria de média e pequena escala (SFX2, SFX3 e SFX4), extracao ilegal de
madeira de pequena escala (SFX2, SFX3 e SFX4) e lenha/coleta de carvao vegetal (SFX1). O
uso da terra e meios de subsisténcia refletem uma dindmica local com alta dependéncia da
pecuaria (especialmente o gado) e da producdo agricola (Figuras 12 e 13). Outra importante
fonte de renda nessas comunidades ¢ o Programa Bolsa Familia (inserido na qualificacao
“outros” na Figura 12), que ¢ visto como uma das principais medidas para a reducao da
pobreza absoluta no Brasil. No entanto, o programa também ¢ culpado pela propagagao do
clientelismo e patronagem e pela crescente dependéncia dos pobres no Brasil em relagdo a
transferéncias de recursos do governo (HALL, 2012).

A renda anual familiar média nas comunidades é entre R$ 17.469 ¢ R$ 20.829 (Tabela
5), e a maioria das familias considera que a renda ¢ suficiente para as suas necessidades
basicas (Tabela 4). Em relacdo aos dois anos anteriores a pesquisa, o0 nimero de familias que
pratica agricultura permanente aumentou, enquanto que o numero de familias que pratica
agricultura itinerante e da area utilizada para a agricultura itinerante diminuiu em trés das
quatro comunidades. Essa diminuicao deu-se devido as regulamentacdes ambientais mais
rigorosas, conforme descrito pelas familias entrevistadas. Por fim, a maior parte das areas

desmatadas, nos dois anos anteriores a pesquisa, foi para agricultura (Tabela 7).
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Figura 12 -

Fontes de renda das unidades familiares na amostragem (n=124)
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Fonte: Estudo Comparativo Global de REDD+ (CIFOR)

Figura 13 - Fontes de renda média por unidade familiar em cada comunidade (n = 124).
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Fonte: Estudo Comparativo Global de REDD+ (CIFOR)

20 Esta figura ser4 traduzida para a versdo final desse trabalho.

134



Tabela 5 - Caracteristicas socio-economicas das unidades familiares que participaram da pesquisa em
2010.

SFX1 SFX 2 SFX3 SFX4
Numero de unidades familiares
(amostragem) 31 30 31 32
M¢édia das unidades familiares
(desvio padrio)
Numero de adultos 3.0(1.4) 2.0 (0.6) 24(1.2) 2.5(1.3)
Numero de membros 4.3 (2.1) 3.501.7) 3.8 (1.6) 3.7(2.1)
Dias de doenga por adulto 24.0 (38.5) 9.8 (15.1) 13.0 (16.6) 23.7 (42.5)
Anos de educacdo (adultos > 16) 43 (3.3) 3.7 (2.6) 3.2(2.6) 39334
Renda total (R$)* 20,829 (13,742) 17,923 (11,846) 17,469 (35,390) 19,502 (27,588)

Valor total de criagdo animal (R$)" 46,102 (44,119) 31,743 (22,325) 28,797 (39,212) 26,046 (39,406)
Total de terra controlada (ha)* 62.1 (46.8) 56.1 (16.4) 52.4 (14.5) 121.4 (108.0)
Total de bens de transporte (R$) 5,637 (11,059) 5,339 (9,778) 3,808 (7,282) 6,705 (12,430)

Porcentagem de unidades familiares

com

Celular ou telefone fixo 65 0 6 6
Eletricidade 48 50 13 31
Agua encanada 3 10 0 0
Banheiro 71 53 35 41
Renda percebida como suficiente 77 77 77 63

a Renda anual total (12 meses anteriores a pesquisa): agricultura, pecuaria, negocios, trabalho assalariado e
outras fontes (remessas, subsidios, pensdes)

b Valor total da criagdo de animais na época da pesquisa

¢ Area total de agricultura, floresta, outros habitats naturais e areas residenciais controladas pela unidade
familiar, tanto sendo utilizadas como arrendadas.

Fonte: Estudo Comparativo Global de REDD+ (CIFOR)

Em todas as comunidades do estudo, os entrevistados indicaram que a producao de
cacau aumentou ao longo dos dois anos anteriores a pesquisa. As razdes citadas pelos
entrevistados incluiu a necessidade dos pequenos produtores em diversificar a produgdo
agricola e a alta dos rendimentos auferidos a partir de cacau. Associagdes locais e ONGs tém
promovido a expansao da producao de cacau, porque ¢ produzido em um sistema agroflorestal
(SAF) e porque tem o potencial (ainda ndo atingido) de ser mais rentavel do que o gado. De

fato, a producdo de cacau ¢, hoje, a principal alternativa para a criagao de gado no municipio.
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Os Quadros 5 e 6 resumem os principais elos, atores e gargalos das cadeias produtivas da

pecuaria e do cacau. Os Quadros foram elaboradas com diferentes atores em SFX durante

uma das visitas a campo, em julho de 2012.

Quadro 5 - Cadeia produtiva do gado bovino em SFX: elos, atores e

argalos

Elos

Atores

Gargalos

Financiamento/Recursos

Banco da Amazonia (BASA),
Banco do Brasil (BB), BNDES,
avalistas, parceiros (outros
proprietarios).

Titularidade da terra; CAR;
memorial descritivo; CCIR
(Certificado do Cadastro do Imovel
Rural); garantias e burocracia.

Fornecimento/Insumos

Casas Agropecuarias para insumos
e medicamentos (Ex: Ruralista,
Casa da Roga, Agroquima);
vendedores de gado.

Regularizag¢ao do vendedor do gado
na ADEPARA; altos custos (em
especial com transporte); grandes
distancias; genética (muito gado
mesti¢o); falta de veterinarios;
baixa produtividade
(animal/hectare).

Assisténcia Técnica

EMATER, prestadoras de servi¢o
(COTAGRO, Procampo),
SEMAGRI, Sindicato dos
Produtores Rurais.

Falta de técnicos agropecuarios;
falta de incentivos para a produgio
do gado semi-extensivo; falta de
insumos; tecnologia e maquinario
para o aumento da produtividade;
falta de entidades educacionais;
necessidade de fortalecimento do
sindicato rural.

Infraestrutura Municipio, Estado, Federagio, Estradas ruins; 50% do municipio
ITERPA, INCRA, ADEPARA. sem energia; valor alto do
maquinario; auséncia do ITERPA,
INCRA e ADEPARA.
Comercializagdo Intermediarios; Sindicato do Atravessadores — sdo os que ficam

Produtor Rural, Frigorifico,
Cooperativas.

com os lucros; desorganizacao da
classe.

Consumidor Final

Abatedouro, matadouro frigorifico.

Desvalorizagdo da producao pela
distancia e pelos embargos; falta de
certifica¢do na origem.

Fonte: Oficinas realizadas pela TNC em julho de 2012 (Elaboragao propria)
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Quadro 6 - Cadeia produtiva do cacau em SFX: elos, atores e gargalos

Elos Atores Gargalos
Semente CEPLAC Demanda maior que a CEPLAC pode fornecer;
transporte das sementes;
falta de sacos para fazer as mudas.
Financiamento — | BASA Burocracia; questdo  fundiaria  (exigéncia);
solo, preparacao, financiamento - liberagdo de montantes parcelados,
semente s6 tem um financiador.
Fornecimento de | Ruralista, Raca e Cappru Precos altos, falta de sementes de arvores nativas
outros insumos pra fazer SAF em areas degradadas.

(secagem e outros)

Producdo (primeiros
5 anos sdo os mais
dificeis)

Pequenos, médios e grandes,
mas principalmente pequeno e
médio, CEPLAC (assisténcia
técnica) e poder publico

Falta de técnicos capacitados, problemas na
fermentagdo, falta de infraestrutura adequada, falta
de assisténcia técnica, a CEPLAC tem pouca
infraestrutura, problema de energia elétrica e falta
maquinario agricola (trator etc).

Distribuicao Poder publico e produtores Estradas, deficiéncia nos meios de transporte.
Consumo Intermediario — CAPPRU e | CAPPRU - falta de capital de giro e ndo consegue
outros comprar a semente de todos. Falta caminhodes para

buscar as sementes, poucos pontos de venda e
poucos técnicos.

Outros — N&o tiram nota fiscal, ocasionando
problemas ao municipio. Além disso, conta como se
a producao fosse de outro municipio.

Consumo Final

Delfi (SFX) e Cargil (Tucuma)

Produtores ndo tém muito contato.

Fonte: Oficinas realizadas pela TNC em julho de 2012 (Elaboragao propria)

Por fim, em relacdo a dependéncia das florestas para a renda, as familias que

participaram do estudo ndo dependem muito da floresta em nenhuma das comunidades

(Figuras 12 e 13, Tabela 6). As familias relataram que usam as florestas, principalmente, para

a coleta de frutos silvestres (SFX1 e SFX4), toras e sapé (SFX2), extracdo de madeira (SFX2)

e caga (SFX2, SFX3 e SFX4), sendo os dois primeiros conjuntos de produtos coletados,

principalmente, por mulheres e o dois ltimos coletados por homens. Nenhuma das familias

participa ou ja participou em esquemas de pagamento por servigos ambientais.
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Tabela 6 - Indicadores de dependéncia florestal nas unidades familiares em 2010.

SFX1 SFX2 SFX3 SFX4
Numero de unidades familiares (amostragem) 31 30 31 32
M¢édia das unidades familiares
(desvio padrao)
2.33 4.23

Participacdo da renda oriunda da floresta 5.23 (11.30) (4.98) (16.06) 6.27 (14.18)
Participacdo da renda oriunda da agricultura 61.44 (32.81) 69.96 (32.09) 69.29 (33.45) 72.34(66.94)
, . 3.28 1.49
Area de floresta natural desmatada (ha)

0.39 (1.44) (4.04) (2.07) 5.22(9.35)
Area de floresta secundaria desmatada (ha)® 0.87 (2.15) 0.43 (1.39) 0.20 (0.54) 0.59 (1.98)
Area de pousio (ha)® 5.48 (4.64) 5.88 (3.59) 2.6 (1.16) 4.67 (4.09)
Distancia até a floresta (minutos andando) 15 5 30 25
Porcentagem das unidades familiares
Com agricultura como ocupag¢io primaria ou
secondaria (adultos > 16)° 64 70 73 64
Com ocupagdo primaria ou secondaria
dependente da floresta (adultos > 16)" 0 2 0 0
Com aumento do consumo de produtos
florestais® 8 0 0 10
Com diminui¢ao do consumo de produtos
florestais® 38 16 22 52
Com renda monetaria oriunda de produtos
florestais’ 6 10 3 3
Com um aumento da renda monetaria oriunda
da floresta” 0 0 0 0
Com uma diminuic¢do da renda monetaria
oriunda da floresta’ 50 33 0 100
Com lenha ou carvao como fonte primaria de
energia para cozinhar 77 90 84 84
Deixando a terra descansar® 52 27 23 28
Desmatando® 35 70 61 63
Relatando uma diminuic¢ao nas oportunidades
para desmatar & 77 90 87 84
Desmatando para agricultura® 32 43 61 56
Desmatando para abertura de pastos® 3 27 0 13

a Média do n. de hectares desmatado nos tltimos dois anos entre as unidades familiares que relataram atividades de desmatamento.
b Média do n. de hectares para pousio entre unidades familiares que relataram que deixam a terra descansar.
¢ Porcentagem de unidades familiares com pelo menos um adulto com subsisténcia primaria ou secundaria baseada na agricultura.

d Porcentagem de unidades familiares com pelo menos um adulto com subsisténcia primaria ou secundaria baseada na floresta.

e Porcentagem de unidades familiares dentre aquelas que relataram consumo de produtos florestais nos ultimos dois anos antes da pesquisa.

f Porcentagem de unidades familiares dentre aquelas que relataram renda monetaria oriunda de produtos florestais nos ultimos dois anos

antes da pesquisa.
g Em relagdo aos dois anos anteriores a pesquisa.

Fonte: Estudo Comparativo Global de REDD+ (CIFOR).
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6.2 O Policyscape para Reducio do Desmatamento em Sao Félix do Xingu

Essa se¢do resume as principais caracteristicas institucionais das medidas voltadas
para a reducdo do desmatamento em SFX: o embargo federal, o pacto municipal para o fim do

desmatamento ilegal e o programa de paisagens sustentaveis.

6.2.1 Embargo Federal

As limitagoes das a¢des de comando e controle contidas no PPCDAm comecaram a
ficar evidentes no inicio do segundo semestre de 2007, quando alertas do DETER (INPE)
indicaram um aumento do desmatamento na época de chuva. Diante de tal contexto, conforme
abordado no capitulo IV, o governo federal reagiu publicando o Decreto n® 6.321/2007. A
avaliacdo da etapa anterior do PPCDAm que se iniciou, nessa época, havia demonstrado que,
enquanto as agdes sob a responsabilidade do MMA haviam tido um bom nivel de execugao,
aquelas que estavam sob os cuidados de outras esferas federais haviam avang¢ado pouco
(DPCD-SECEX-MMA 2008). Além disso, persistiam contradi¢cdes internas nas politicas para
a Amazoénia: enquanto a pauta do meio ambiente consumia tempo e recursos em agoes de
comando e controle, outros setores do governo federal mantinham politicas que estimulavam
o desmatamento ilegal (por exemplo, financiamento da agropecuaria).

Por conta disso, as acdes previstas no Decreto n°® 6.321/07 tiveram como filosofia a
responsabilizacdo compartilhada, entre atores governamentais e privados, pelo combate ao
desmatamento. Do ponto de vista juridico, administrativo e politico, as responsabilidades
foram ampliadas para além dos agentes diretos que protagonizam o desmatamento ilegal,
atingindo governos estaduais e municipais, a cadeia produtiva e, de forma inédita, os setores
econdmicos beneficiados pelo desmatamento. Com isso, o decreto refor¢ou o movimento da
sociedade civil pelo “Desmatamento Zero na Amazonia™', levando alguns dos principais
frigorificos do pais a assumirem compromissos com a origem legal de seus fornecedores na
regido (TAC da carne, abordado no capitulo V).

Desde 2001, SFX estd entre os municipios que mais desmatam na Amazdénia. Em
2007, quando o municipio liderou a lista, foram desmatados 459,6 km? No ano seguinte,
através da Portaria n° 28/2008 do MMA, SFX entrou na lista dos municipios embargados.
Para deixar essa lista, os municipios sao obrigados a atingir dois objetivos (Portaria 138/2011

MMA):

2! Mais detalhes em: http://www.mma.gov.br/port/conama/reuniao/dir894/Palest ICV_Sergio.pdf
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I - 80% de seu territério, excetuadas as unidades de conservacao de dominio publico e
terras indigenas homologadas, com imdveis rurais devidamente monitorados por
meio do CAR;

IT - manter taxa de desmatamento anual igual ou menor que 40 km?.

O embargo possui caracteristicas tanto de comando e controle (co-responsabilizacao
por crimes ambientais) quanto de instrumentos econdmicos (impossibilidade de acesso aos
subsidios para produgdo e comercializagdo dos produtos oriundos de areas de desmatamento
ilegal). Entre os possiveis incentivos aos produtores que estdao condicionados ao CAR, a nova
Lei Florestal (Lei 12.651/2012) prevé: (i) a obtengdo de licengas para utilizagdo dos recursos
naturais ou uso alternativo do solo; (ii) a suspensdo de multas aplicadas pelos oOrgaos
fiscalizatérios por meio da adesdo ao Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA); (iii) a
concessao de crédito agricola a partir de 2017 e (iv) a emissao de Cotas de Reserva Ambiental

(CRA) quando couber.

6.2.2 Pacto Municipal para o Fim do Desmatamento Ilegal

O pacto municipal para o fim do desmatamento ilegal (pacto municipal) ¢ uma das
exigéncias do PMV. No caso de SFX, o pacto municipal contou com o apoio do Programa de
Cooperagao Bilateral estabelecido entre o Brasil e a Comissao Europeia (CE) para o periodo
de 2007-2013. Tal programa permitiu a implementacdo do Projeto de Cooperacdo Técnica
Internacional Pacto Municipal para o Fim do Desmatamento Ilegal em SFX, estabelecido
entre 0o MMA, a CE e a Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo
(FAO). O projeto visou, essencialmente, apoiar a implementacio do pacto municipal e
fortalecer as capacidades técnicas e institucionais de drgaos publicos operando no municipio.
O total de aporte do projeto durante trés anos (2010-2013) foi de aproximadamente € 5
milhdes (correspondentes na época a aproximadamente R$ 13 milhdes).

O processo institucional do pacto municipal teve inicio de forma complexa em 2010 e
ainda ¢, certamente, marcado por interesses politicos que impedem tal medida de produzir
impactos sociais positivos. Diferente do que aconteceu em outros municipios, por exemplo,
em que pequenos, médios e grandes produtores se reuniram uma vez € assinaram um pacto
bastante resumido com o compromisso de reduzir o desmatamento, os produtores em SFX se
recusaram a assinar o pacto durante a primeira reunido sobre o assunto. Para ganhar a
confianga e compromisso destes atores, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Turismo
(SEMATUR a época), com apoio do MMA e da CE, lancou um processo de quatro meses
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para reunir contribui¢cdes das comunidades em grande parte da area de SFX. O objetivo era
criar um pacto municipal que, verdadeiramente, representasse um compromisso conjunto do
governo e dos atores locais para reduzir o desmatamento.

A SEMATUR organizou visitas as dez principais comunidades rurais no municipio
para discutir o pacto municipal e entender as necessidades dos atores locais. Em cada
comunidade, um rascunho do pacto municipal foi apresentado e discutido e os membros das
comunidades listaram o que ficou denominado como “demandas locais” para, efetivamente,
reduzir o desmatamento (abordadas no capitulo V). A demanda primaria levantada pelas
comunidades foi a regularizacdo fundidria. Outras demandas importantes incluiram aumento
do acesso ao crédito, assisténcia técnica para a implementagdo de praticas mais sustentaveis,
infraestrutura necessaria para diversificar a produgdo e levar a producdo ao mercado (em
especial, energia elétrica e estradas), aprovagdo de regras para atividades de restauragao e
aumento do acesso aos equipamentos e tecnologia.

Durante as reunides, cada comunidade também elegeu dois representantes para o
processo, um pequeno € um grande proprietario de terra. Apos a conclusdo das reunides nas
comunidades, a SEMATUR e o MMA tiveram uma reunido, em agosto de 2011, com atores
locais das comunidades visitadas e representantes do governo para avaliar e assinar o pacto
municipal. Cinquenta e duas organizagdes assinaram o pacto municipal, e diversos outros
aderiram depois. O principal objetivo do pacto municipal ¢ de alcancar o desmatamento ilegal
zero e apoiar o desenvolvimento sustentavel.

O pacto municipal inclui diversas clausulas nas quais o governo se compromete a
cumprir com suas obrigagdes em conceder licencas para atividades rurais, aumentar a
assisténcia técnica, facilitar o processo de regularizacdo fundidria, aumentar o acesso ao
crédito e prover infraestrutura. Em outras clausulas, os produtores rurais se comprometem a
operar dentro dos parametros legais e a transformar a sua produgdo em um modelo
sustentavel. O pacto municipal também estabelece uma comissao para facilitar € monitorar a
implementagao das atividades. Um plano de trabalho para a implementacdo do pacto
municipal foi entdo criado a fim de detalhar as atividades prioritarias para cada ano de
operacao.

A comissdo do pacto € definida como: “a articulagdo institucional entre os trés entes
federativos, organizagdes nao governamentais e sociedade civil organizada, com énfase no
fortalecimento do desenvolvimento sustentdvel”. A comissdo inclui vinte e cinco signatarios
do pacto municipal, representando sindicatos de produtores, associacdes comunitdrias,

cooperativas de agricultores familiares e os governos municipal, estadual e nacional. A
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comissao também inclui diversas subcomissdes relacionadas a diferentes categorias de
demandas: regularizacdo fundiaria, infraestrutura, producao, regularizacdo ambiental, crédito,
monitoramento e fiscalizagdo, gestdo de dareas protegidas. Além de monitorar a
implementag¢do do pacto municipal, a comissdo tem sido a articuladora de varias iniciativas

envolvendo a sociedade civil e os governos municipal, estadual e federal.

6.2.3 Programa Piloto de Paisagens Sustentaveis

O programa piloto de paisagens sustentaveis (programa piloto) comegou a ser
desenvolvido em 2009 e esta sendo implementado pela ONG internacional The Nature
Conservancy (TNC), em parceria com organizacdes locais, em especial, a Associacdo para o
Desenvolvimento da Agricultura Familiar do Alto Xingu (ADAFAX) e a atual Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Saneamento (SEMMAS). O programa piloto apoia os
esforcos descritos acima (tanto o embargo quanto o pacto municipal) ao oferecer um modelo
operacional para o desenho e implementagdo de programas de paisagens sustentdveis, em
larga escala e com diversos atores. Com um enfoque no desenvolvimento econdmico rural, o
programa piloto € um dos primeiros programas, no Brasil, com foco no conceito de paisagens
florestais.

A érea geografica proposta para o programa piloto € a drea municipal e todas as terras
indigenas e unidades de conservacdo que se sobrepdem a area do municipio (Figura 14).
Portanto, as agdes do programa piloto nao estdo limitadas a drea municipal, sendo propostas
também para as terras indigenas e unidades de conservacao que sao de competéncia federal e
estadual, exigindo uma coordenacdo e participagao dos diferentes niveis governamentais e
distintas agéncias no desenho e implementagdo do programa piloto. Esta diversidade de atores
e jurisdigdo territorial ¢ uma realidade da heterogeneidade na Amazonia, por isso, 0 programa
piloto escolheu este enfoque e essa area de abrangéncia. A ideia ¢ gerar ligdes para que os
governos municipal, estadual e federal possam trabalhar, em conjunto, para implementarem

iniciativas de reducdo do desmatamento em um contexto de paisagens e atores diversos.
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Figura 14 - Area do programa piloto de paisagens sustentaveis em SFX.
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Fonte: The Nature Conservancy.

O programa piloto combina comando e controle, incentivos econdmicos e estratégias
de compartilhamento de conhecimento. As estratégias especificas sao: zoneamento de uso da
terra; melhor aplicagdo e cumprimento da legislagdo ambiental; financiamento e gestao
sustentaveis para areas indigenas e protegidas; alternativas de producao sustentavel para
pequenos, médios e grandes produtores; assisténcia técnica e promoc¢do de meios de
subsisténcia alternativos; recuperacao de areas degradadas; maior participagdo dos grupos
vulnerdveis em processos de tomada de decisdo; oportunidades econdmicas e

compartilhamento de licdes (Tabela 7).
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Tabela 7 - Estratégias e metas do programa piloto

Estratégia

Metas

Gestdo e governanca ambiental
e territorial

Registrar pelo menos 95% da area de terras privadas no sistema estadual de
monitoramento e criar mapas diagnésticos para cada propriedade indicando
zonas de areas de protecdo permanente, reserva legal e areas produtivas.

Fortalecer a comissao do pacto municipal ao assegurar que todos os atores
relevantes estejam representados, facilitando os elos com processos de
politicos estaduais e nacionais e apoiando uma agenda de gestdo do uso do
solo que integra e agiliza os esforcos.

Criar um plano de gestdo para a APA Triunfo do Xingu e um plano de gestdo
ambiental para a TI Trincheira Bacaja.

Desenvolver um plano de desenvolvimento rural que integre todos os planos
de gestao territoriais, incluindo a gestio das areas no entorno dos territorios
indigenas e que possa fornecer informagdes para o ordenamento territorial € o
uso sustentavel dos recursos naturais.

Conservagdo Ambiental

Evitar a emissdo de, aproximadamente, 41 milhdes de toneladas de CO,e em
um periodo de cinco anos.

Reduzir o desmatamento, em pelo menos, 80% da sua taxa histdrica nas terras
indigenas e unidades de conservacao federais.

Restaurar 50% das reservas legais e areas de preservagdo permanente (APP).

Melhores Praticas

Melhorar as praticas de pecudria e agricultura em 25% das propriedades
dentro da area do piloto.

Aumentar as oportunidades de manejo florestal sustentavel através da
implementag¢do de um projeto demonstrativo.

Disseminar as melhores praticas para o plantio do cacau para 50% dos
produtores, permitindo a restauracdo da floresta com a cacaucultura
sombreada sob espécies de mata nativa.

Oportunidades Econdmicas

Melhorar as oportunidades de meios de subsisténcia para comunidades que
vivem em trés territorios indigenas na area norte do municipio.

Manter ou aumentar as rendas das familias que participam do piloto através da
ampliagdo das oportunidades de produgao e comercializa¢ao de produtos
agricolas.

Aumento do acesso ao
financiamento

Facilitar, através de capacitagdes, o acesso as linhas de crédito para agricultura
de baixo carbono e produgdo sustentavel.

Estabelecer um fundo para o programa piloto com uma estrutura participativa
de governancga que canaliza um pacote de incentivos aos atores locais, em
especial pequenos produtores.

Disseminagdo de ligdes e
resultados

Documentar e compartilhar experiéncias e dissemina-las amplamente para
informar a implementagdo de REDD+ em nivel estadual e nacional, no Brasil,
bem como globalmente.

Facilitar a reprodug¢o de elementos-chave do piloto por meio do PMV.

Fonte: TNC 2013a

Para alcangar estas metas, a TNC exercera um papel de lideranga durante os anos

r

iniciais do programa piloto, mas um dos objetivos ¢ compartilhar, cada vez mais, as
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responsabilidades e governanga com os parceiros municipais, estaduais e federais que
liderardo o programa piloto em longo prazo. Dada a complexidade do programa piloto e sua
escala, varios anos de preparagdo e engajamento de atores interessados foram necessarios para
assegurar que o programa piloto alcance padrdes internacionais robustos e tenha a adesao dos
atores locais mais estratégicos. A fase de preparacao (2009-2013) incluiu diversos processos
fundamentais de planejamento e estabelecimento de elementos fundamentais, tais como:
consulta a atores locais e uma estrutura institucional para a tomada de decisdes e gestdao
financeira. A fase de demonstracao (2013-2017) visa gerar licdes concretas para a reducao
sustentavel do desmatamento, que poderdo facilitar a criagao de estruturas em escala maior. A
fase final (a partir de 2017) corresponde a plena integragdo do programa piloto a sistemas
estaduais e/ou federais para reducao do desmatamento.

As principais fontes de financiamento da iniciativa sdo: o Fundo Vale, o Banco da
América e o Fundo Amazoénia. Outras fontes de financiamento incluem a agéncia americana
para o desenvolvimento internacional (USAID), a agéncia norueguesa de cooperacao para o
desenvolvimento (NORAD) e a fundacao Moore. Desde 2009, o programa piloto tem focado,
principalmente, no apoio financeiro e técnico para a implementagdo do CAR. Devido a
alegacao de falta de recursos do governo estadual e da limitada capacidade institucional para a
implementa¢do do CAR nos municipios da Amazdnia, a TNC vem apoiando o processo em
doze municipios com uma doagdo de US$ 19 milhdes (em torno de R$ 29 milhdes na época)
do Fundo Amazodnia. Dada a relevancia do CAR para o programa piloto e também a
inviabilidade de avaliar mais a fundo outras estratégias, que ainda estdo em evolugdo, o
cadastro sera o principal foco de anélise dessa tese.

Um avango recente do programa piloto foi o langamento do Fundo Terra Verde, em
junho de 2014, que irda apoiar financeiramente a transi¢do para uma producdo mais
sustentavel, buscando um aumento da autonomia dos atores locais (TNC, 2013b). O fundo
pretende fornecer um processo menos burocratico e mais descentralizado para acessar
recursos que possibilitem a redug¢do do desmatamento, quando comparado aos mecanismos
estatais e nacionais ja existentes, como o Fundo Amazodnia. Ele foi criado pela TNC e pelo
Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio), por meio de uma abordagem participativa e

inclusiva, em 2012-2013, e sera gerido por organizagdes locais.
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6.3 Interacio entre as medidas: percepcoes locais e funcionalidade

Essa se¢do explora as percepcoes de atores locais em SFX em relagdo as medidas aqui
analisadas. Para isso, diferentes atores locais participaram, direta e indiretamente, da pesquisa,
incluindo: pequenos, médios e grandes produtores, tomadores de decisdo em diferentes érgaos
governamentais e atores chave, que trabalham com a implementagao das iniciativas analisadas
(ver capitulo III para detalhes sobre métodos). Para melhor compreensao dos dados colhidos
em SFX, essas percepcoes foram, inicialmente, codificadas em pontos positivos, negativos,
obstaculos e sugestdes para um modelo mais integrado de governanca florestal. Apds essa
primeira codificacdo, as percepgdes foram codificadas, novamente, a fim de se entender
aspectos de bricolagem institucional, praticas, impactos sociais ¢ mudanga de comportamento,

0 que sera abordado no capitulo VII.

6.3.1 Embargo Federal

O embargo foi apontado pela maioria dos atores que participaram da pesquisa como a
medida mais efetiva na diminuicado do desmatamento ao longo do periodo analisado. Dentre
0s principais motivos para isso, segundo os participantes, encontram-se: (1) a responsabilidade
compartilhada do desmatamento entre diferentes atores da cadeia produtiva; (ii) a
conscientizagdo ambiental dos produtores locais; (ii1) o incentivo a regularizacdo ambiental e
territorial; e (iv) a adaptagdo dos produtores locais. Segundo um dos atores, um grande
produtor, “o embargo foi um divisor de aguas”.

No entanto, apesar do impacto ambiental positivo, a percepcdo dos pequenos
produtores em relagdo aos impactos sociais da medida ¢ negativa. Isso porque, segundo esses
atores, o embargo prejudicou mais os pequenos do que os grandes produtores, uma vez que os
mesmos continuaram a vender seus produtos, desde que demonstrassem que estavam sendo
produzidos em outro municipio ou em propriedades legalizadas. Como muitos dos grandes
produtores possuem propriedades em todo o Estado do Pard, a atribuicdo da produgdo a
diferentes propriedades foi a maneira que esses produtores encontraram de burlar o embargo
na pratica. De acordo com a maioria dos pequenos produtores, o embargo foi prejudicial,
especialmente, porque ndo trouxe alternativas de producdo sustentavel e assisténcia técnica,
diminuindo com isso a renda do pequeno produtor.

Para o secretario municipal de meio ambiente, “o maior problema do embargo esta na
falta de controle dos frigorificos em relagao ao tamanho da area das propriedades embargadas
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e a quantidade de cabecas de gado advindas de tais areas”. Com a co-responsabilizagdo por
crimes ambientais dos frigorificos (por meio do embargo ¢ do TAC da carne), e o
consequente movimento por uma cadeia produtiva mais sustentavel, o fato de ndo haver um
monitoramento efetivo da produtividade em relagdo a propriedade, deixa o embargo sem
efetividade para produtores que possuem diversas propriedades, normalmente, os grandes. A
conta do desmatamento recai, entdo, sobre os pequenos produtores.

Uma outra questdo apontada, por diferentes atores locais, ¢ que as exigéncias para a
retirada do municipio do embargo deveriam ser diferentes em SFX. Isso porque o municipio ¢
um dos maiores do mundo e atingir a meta de 40 km? de desmatamento ao ano ¢ considerada
desproporcional ao tamanho do municipio e, portanto, muito mais dificil de atingir. Tal
questdo se tornou uma das prioridades da atual gestdo de SFX, que vem buscando junto a
Casa Civil uma meta diferenciada de retirada do embargo por conta do tamanho do municipio
(MMA, 2014).

A mudanga da meta, no entanto, ¢ vista com ressalva por um dos pesquisadores do
Imazon, uma vez que a maior parte do municipio ¢ formado por terras indigenas, protegidas
por lei. Excluindo essas areas o municipio fica na mesma situagdo que municipios vizinhos. O
governo do Estado do Par4, um dos que mais sofreu com as medidas do embargo federal,
também esta pleiteando junto ao governo federal, que o desmatamento legal seja retirado do
calculo do governo federal. Como colocou o secretario do estado para coordenagao do PMV, “s6
a hidrelétrica Belo Monte autorizou um desmatamento enorme que nao pode ser colocado na conta
de Altamira”, municipio que subiu para a primeira posigao da lista negra do MMA.

Finalmente, para alguns pequenos produtores, uma adaptacdo da cadeia produtiva local
possibilitou que os impactos do embargo fossem reduzidos. Isso porque eles passaram a vender
bezerros para médios e grandes produtores criarem e venderem posteriormente, atribuindo tal
producao a outras propriedades fora do municipio ou propriedades legalizadas. Ja para produtores
que possuem um grande impacto ambiental e produtivo na regido, como o Grupo Santa Barbara, o
embargo ndo teve nenhum efeito, uma vez que o grupo possui diversas propriedades no Estado do
Pard e ndao depende de subsidios publicos para produgdo da pecuaria. O grupo permanece
descumprindo o embargo e recorrendo as multas aplicadas pelo IBAMA. Em 2009, por exemplo,
uma das fazendas do grupo, a Espirito Santo, conseguiu vender grandes quantidades de gado
bovino para grandes frigorificos como Bertin e Redencdo. As Guias de Transito Animal (GTA)
mostram que as transacdes comerciais de gado foram feitas em nome da Agropecudria Santa

Bérbara (REPORTER BRASIL, 2009).
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6.3.2 Pacto Municipal contra o Desmatamento Ilegal

O pacto municipal e as agdes do programa piloto de paisagens sustentaveis ficaram em
segundo lugar no ranking construido pelos participantes da pesquisa de medidas que mais
contribuem para a reducao do desmatamento no municipio. Os pontos positivos do pacto, de
acordo com a percepcao dos atores locais, incluem: (i) demonstragdo do elevado nivel de
compromisso ¢ unido dos pequenos produtores; (i1) acesso as informagdes sobre a situagdo
ambiental do municipio (lista negra, embargo etc.); (iii) levantamento de demandas para a
redu¢do do desmatamento; e (iv) conscientizacdo do problema ambiental do municipio. De
acordo com um dos participantes da pesquisa a medida “foi mais que um pacto, foi um termo
de compromisso contendo direitos e deveres entre produtores locais € o governo municipal.”

No entanto, a falta de cumprimento, por parte do governo municipal, das demandas
levantadas pelos produtores locais para a diminui¢do do desmatamento, reduziu a efetividade
do pacto municipal e gerou uma grande desconfianga e descrencga nos produtores. Os termos
“opressaon”, “repressdao’”, “promessa”’ e “traicdo” aparecem na maioria das respostas sobre os
pontos negativos do pacto municipal. H4 também um enorme reconhecimento, tanto do
governo quanto dos produtores locais, de que o que cabia aos produtores foi cumprido (parar
de desmatar) e o que cabia ao governo nao (implementagdo das demandas). Nas palavras do
secretario municipal de meio ambiente, “o pacto foi um instrumento de coerc¢do social muito
efetivo para acordar e reprimir o povo”.

De acordo com outro funciondrio da SEMMAS, responsavel pelo processo de
licenciamento, o pacto municipal “aumentou a representacdo dos pequenos produtores no
processo de tomada de decisdo municipal através da criagdo da comissao do pacto”. De fato, a
diversidade de atores sociais do municipio foi considerada na criagdo da comissdo:
representantes da agricultura familiar e de fazendeiros, representantes de trabalhadores
urbanos e cooperados, representantes de ONGs e 6rgdos dos governos municipal, estadual e
federal. Ha, porém, uma sujei¢do hierarquica dos 6rgdos governamentais, com excecao da
SEMMAS e da Secretaria Municipal de Agricultura. As representacdes locais de orgaos
governamentais membros da comissio (INCRA, EMATER, ADEPARA, por exemplo) nio
tém autonomia nem poder de decisdo, pois dependem de suas regionais. O governo municipal
fica, com isso, responsdvel por demandas que nem sempre sdo de sua competéncia
(CAVALCANTE, 2013).

Houve também um esvaziamento da comissao com o decorrer do tempo devido a falta

de acdo governamental perante as demandas identificadas. Tal auséncia de acao foi a principal
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causa da percepgdo negativa quanto ao pacto municipal, gerando conflitos locais e decepgao
quanto ao trabalho da comissdao e o cumprimento das demandas. Durante a pesquisa, muitos
participantes se exaltavam quando o assunto era o pacto municipal, demonstrando uma nitida
insatisfacdo e revolta com a quantidade de “conversa” e “promessas” e a auséncia de agao.
Alguns pequenos produtores respondiam, inclusive, com ameagas, dizendo que iriam
“queimar boa parte da floresta na proxima estacao para mostrar para o governo quem manda”.

Em um panorama geral da evolucdo da implementacdo das demandas do pacto
municipal, apenas 26% foi cumprido ao longo de trés anos (CAVALCANTE, 2013). Sendo
que as demandas cumpridas atuaram como “pilotos”, ou seja, atingiram apenas poucos
produtores do municipio. Dessa forma, as a¢des implementadas ndo foram suficientes para
atender as demandas levantadas pelos produtores por meio do processo do pacto municipal.
Além disso, a maior parte das demandas atendidas foi implementada por ONGs (TNC e IEB)
e através do projeto da CE, que acabou em 2013. Cabe ressaltar que duas das comunidades
visitadas ndao tinham nem ouvido falar do pacto municipal, demonstrando que, ao contrario do
embargo, foi uma medida que ndo atingiu o municipio como um todo.

Segundo o secretario municipal de meio ambiente, “para atingir as demandas temos
que ir a outro patamar de organizacdo, aonde ndo se espere muito dos governos estadual e
federal e o municipal tenha um papel protagonista”. Muitas das demandas esbarram na
vontade politica de diferentes organizagdes governamentais que argumentam carecer de
recursos humanos e financeiros. Nesse sentido, tanto o apoio da TNC, quanto da CE foram
realgados pelos participantes da pesquisa como essenciais a implementacao das demandas do
pacto municipal. Esse protagonismo local ¢ reconhecido como fundamental por Neves (2013),
para atingir uma maior eficiéncia e acesso dos municipes a servigos publicos, reducdo da
corrupg¢ao, favorecimento de pratica da democracia direta, mais controle social, transparéncia
e maior capacidade de atendimento as peculiaridades e preferéncias locais.

Outro ponto fundamental para implementacdo das demandas do pacto municipal ¢ a
assisténcia técnica para os pequenos produtores, de modo que seja possivel para eles
continuarem a produzir, uma vez que dependem economicamente (e para subsistir) dessa
producdo. A funcdo de assisténcia técnica no municipio cabe a EMATER, mas tal
organiza¢do alega ndo ter recursos financeiros suficientes para tanto. Por conta dessa falta de
assisténcia, produtores deixaram de abrir novas areas para o rogado, com o objetivo de
cumprir o pacto municipal, e tiveram que comprar a comida que produziam. Alguns
afirmaram que nem isso conseguiram, alegando que passaram fome naquele ano: “foi o ano

em que a barriga doeu de verdade”, disse um deles.
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De acordo com Cavalcante (2013), os esforgos realizados pela comissdo ndo se
mostram direcionados a resultados efetivos das demandas do pacto municipal. Os principais
motivos do fracasso da implementagdo das demandas incluem: (i) dificuldade de articulagao
com oOrgdos governamentais com poder de decisdo; (i1)) falta de atribuicao de
responsabilidades entre diferentes organizacdes da comissao; (iii) falta de interesse dos o6rgaos
publicos; (iv) auséncia de recursos; (v) auséncia de participacdo efetiva dos membros da

comissao; e (vi) pouco protagonismo do governo municipal.

6.3.3 Programa Piloto de Paisagens Sustentaveis

A fim de captar a percep¢ao dos atores locais quanto ao programa piloto,
primeiramente foi necessario entender a percep¢ao local em relacdo ao trabalho realizado
pelas ONGs no municipio. As principais ONGs atuando no municipio sao a TNC, o IEB ¢ a
ADAFAX. De acordo com os participantes da pesquisa, o principal aspecto positivo das
atividades promovidas por ONGs ¢ o compartilhamento do conhecimento. Praticamente todos
os atores mencionaram essa caracteristica fundamental da atuacdo de ONGs, que esta presente
em acdes de transmissdo de informagdes, capacitagdo, orientacdo, entendimento das leis e
direitos e constru¢do de ideias. Outros aspectos positivos apontados incluem: (i) a
implementa¢do de iniciativas que promovem a producdo sustentavel; (ii) o papel de “ponte”
entre os produtores rurais € o governo municipal; (ii1) a ajuda na diversificacao da producdo; e
(iv) a capacidade de criar coalizdes.

O fato de ONGs ndo poderem responder ou implementar algumas a¢des que dependem
exclusivamente do governo, como a regularizagao fundiaria, por exemplo, € percebido como o
principal ponto negativo da atuacdo dessas organiza¢des no municipio. “As ONGs nao podem
cobrar do governo e, as vezes, acabam trazendo mais problemas e promessas”, disse um dos
pequenos produtores. “E muita nuvem e pouca chuva, e tudo acaba em relatorio”, afirmou
outro. Para os produtores que indicaram essa percepcdo, o cenario ideal ¢ que essa
dependéncia em relagdo as ONGs e ao governo diminua e eles possam se tornar cada vez mais
autonomos. Especificamente, em relagdo ao programa piloto, os participantes foram
indagados sobre o0 CAR e aspectos especificos sobre os objetivos do programa.

O CAR ¢é uma ferramenta comum a todas as medidas analisadas nesse trabalho e,
como tal, tornou-se um objetivo fundamental do trabalho inicial da TNC no municipio. A
TNC vem apoiando a implementagdo do CAR como uma ferramenta de regulariza¢do
ambiental e territorial na Amazodnia Legal desde 2005 ¢ em SFX desde 2009. O CAR foi
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inicialmente percebido pelos produtores locais, em especial os pequenos, como o primeiro
passo para a regularizagdo fundidria, principal demanda local para a reducdao do
desmatamento. Por conta dessa percepg¢do inicial sobre o instrumento ¢ do apoio da TNC,
houve uma grande adesdo ao CAR no municipio entre 2009 e 2013 (Figura 15). No entanto,
dos 7,389 (sete mil trezentos e oitenta e nove) CARs feitos, apenas 78 (setenta e oito) foram

aprovados, ou seja, foram verificados e ndo ha nenhuma sobreposicao ou informagdes erradas.

Figura 15 - Evolucdo do CAR em SFX
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Fonte: The Nature Conservancy

Essa percepgao positiva sobre o instrumento, no entanto, vem sendo anulada pelo
carater de comando e controle do mesmo. Ao terem suas propriedades mapeadas por meio do
CAR, os pequenos produtores passaram a se sentir ainda mais monitorados, o que despertou
um sentimento local de rejei¢ao em relagdo ao CAR. Dois outros motivos foram apontados
como aspectos negativos do instrumento: (i) o prazo curto de validade (de seis meses previsto
pela IN 35/2010); e (i1) a imensa sobreposi¢do de propriedades que acaba invalidando o
instrumento.

Segundo uma consultora do MMA, contratada por meio do projeto da CE para
implementar os 20% faltantes do CAR em SFX, durante 2013, o instrumento, na forma como
vem sendo implementado, acaba tendo pouca efetividade. A consultora ressaltou, ainda, que
muitos dos produtores em SFX, em especial os grandes, ndo precisam do CAR, uma vez que
ja possuem subsidios financeiros e ndo dependem do instrumento para conseguir licencas
ambientais. Ela destaca também que, com o aumento do monitoramento através do CAR,

muitos pequenos produtores optaram por ndo renovar o cadastro ou ainda nem fazé-lo.
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Segundo ela, “ha um excesso de obrigatoriedade do instrumento, que o torna indesejavel pelos
produtores locais.”

Outra questdo relevante ¢ em relagdao aos assentamentos, em que a implementagao do
CAR ¢ responsabilidade do INCRA, e acaba ndo sendo feita. Em um dos assentamentos
incluido na pesquisa, por exemplo, ndo ha nem o reconhecimento da demarcacao territorial do
INCRA e, por conta disso, moradores resolveram ndo aderir ao CAR. Em outro caso,
assentados se mobilizaram contra 0 CAR e o instrumento teve baixa adesdo. As falhas nos
dados da plataforma de gestdo agropecuaria criada pelo MAPA, na base de dados unico e,
especialmente, nas guias de transporte animais (GTAs) também foram apontadas, pela
consultora, como motivos de falta de efetividade do instrumento. Para ela, “isso apenas
facilita o papel do atravessador, prejudicando o pequeno produtor”.

Outra pratica local identificada foi, em muitos casos, o cadastro de apenas metade da
propriedade, para que os produtores possam vender o gado legalmente, mas também abrir
novas areas. Considerando o carater de controle ¢ monitoramento do CAR, um funcionario da
SEMMAS, responsavel pelo processo de licenciamento, admitiu que o instrumento acaba
prejudicando o pequeno produtor, uma vez que “o grande ndo precisa do CAR e ndo vai pagar
a multa, ao contrario do pequeno que depende do CAR e tem poucas chances de se livrar da
multa com o defensor publico.” Apesar de reconhecer que o CAR ¢ prejudicial ao pequeno
produtor, o funcionario da SEMMAS afirma que “¢ melhor ndo saber se funciona ou nao.
Estamos fazendo o nosso trabalho de coagdo, esta na lei. Pensar sobre isso traz desdnimo para
cumprir o nosso trabalho.”

A principal percepcdo dos médios e grandes produtores em relagdo a aspectos
especificos do programa piloto, em especial, o carater climatico e de diminuicdo de GEE
(inicialmente, o programa foi construido com um foco em REDD+), ¢ de que ndo ha um
embasamento legal. Nao existe uma legislacdo federal ou estadual que se relacione com o
tema e que faca com que os produtores queiram “comprar o peixe”. “Como a TNC quer
vender o peixe, se nao hé regulamenta¢ao?” questionou um dos grandes produtores. Para ele,
ndo ha uma pressdo dos governos estadual e federal para que programas com foco em
questodes climaticas acontegam na pratica.

Esse foi também um dos motivos pelos quais a TNC resolveu modificar o nome do
programa de REDD+ para paisagens sustentaveis: a falta de aceitag@o local em relacdo a algo
que ndo ¢ regulamentado pelo governo federal. Além disso, em SFX, muitos produtores terdo
que se engajar em atividades de recuperagdo de areas degradadas e reflorestamento para que

possam se beneficiar do REDD+, j& que a maioria das propriedades privadas ja sdo, em
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grande parte, desmatadas, dependendo de PRAs. Tais atividades sdo caras, de longo prazo e
requerem assisténcia técnica e utilizagdo de novas tecnologias. Para um dos grandes
produtores, “ndo ha incentivo e nem subsidio do governo para o envolvimento em atividades
de redugdo do carbono”. Quando questionados sobre o Programa ABC, sé os grandes
relataram ter conhecimento, enquanto os pequenos produtores alegaram que nunca ouviram
falar. De fato, os juros e prazos do programa nao sao tao atraentes para pequenos produtores,
que preferem optar pelo PRONAF. Poucos, no entanto, utilizam o PRONAF florestal ou
agroecologico, devido aos riscos inerentes, falta de assisténcia técnica e desconhecimento.

Em relacdo aos diferentes objetivos do programa, pequenos produtores responderam
sobre cada um deles (Quadro 7), considerando os seguintes aspectos: viabilidade do objetivo,
quem deve estar envolvido, como deve ser implementado € o que € necessario para alcanca-

lo.
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Quadro 7 - Programa piloto: viabilidade do objetivo, quem deve estar envolvido, como deve

implementado e o que é necessario para alcanga-lo.

SE€r

Objetivo Viabilidade Quem Como O que
Gestdo e Todas as respostas | Associacdes, Unido, apoio do Financiamento,
governanga foram positivas. comunidades, governo, técnicos, novas
ambiental e governos, ONGs ¢ capacitagdo e tecnologias,
territorial assisténcia técnica. organizagao. maquinario.
Conservagio Todas as respostas | Associagdes, Unido, organizagdo, | Financiamento,
Ambiental foram positivas. comunidades, 6rgdos | capacitagdo, técnicos, inovacgao,
publicos (IBAMA, projetos e energia, melhoria das
ICMBio) e ONGs. informagao. estradas, educagdo
ambiental para os
jovens.
Melhores Praticas | Todas as respostas | Todos os produtores | Organizacao, Treinamento,
foram positivas e a | com ajuda de capacitagdo e educacgdo, técnicos,
maioria delas técnicos, ONGs ¢ disponibilidade de tecnologias, energia,

ressaltou a
diversificagao
como fundamental.

governo.

aprender por parte
dos produtores.

infraestrutura.

Oportunidades Todas as respostas | Associagdes, Unido, Linhas de crédito
Economicas foram positivas e a | comunidades, financiamento, compativeis com os
maioria delas ONGs, governo, participagdo e objetivos de
ressaltou a cooperativas e informagao. produgdo sustentavel,
importancia da técnicos. informagao,
renda. processos menos
burocraticos,
capacitagdo e
técnicos
Aumento do Todas as respostas | Pequenos Parcerias entre Coletividade,

acesso ao foram positivas e produtores, bancos, financiador e técnicos, aliangas,
financiamento ressaltaram o papel | governo, ONGs. financiado; acessibilidade e
do financiamento autonomia dos regularizacao
como fundamental produtores. fundiaria.
pra qualquer
mudanga.
Disseminagao de Todas as respostas | Produtores, Trabalho coletivo, Participagao,
ligoes e resultados | foram positivas e financiamento, comunicagao, técnicos, informagao,
algumas técnicos, jovens, qualificacao, capacitagdo.

ressaltaram a
importancia de
criar uma nova
cultura de
preservacao atraveés
das ligdes e
resultados.

ONGs, igreja e
governo.

assisténcia técnica.

Fonte: Entrevistas com grupos focais realizadas em julho e agosto de 2013. (Elaborag@o propria)

De acordo com as respostas, organizacao, unido, coletividade, capacitagdo, assisténcia

técnica e subsidios financeiros estdo entre os principais requisitos para que o programa atinja

0s objetivos a que se propde. A disponibilidade de mudar, por parte dos pequenos produtores,
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¢ nitidamente identificada nas respostas. A importincia dada a organizagdo, unido ¢ a
coletividade para que os objetivos acontegam demonstra o entendimento de que a mudanga na
forma de produzir deve ser um objetivo comum e incluir a cooperacao entre todos os atores
locais, também representada pelo papel das associacdes e comunidades nas respostas.

Em relagdo a representacdo, a maioria deles afirmou se sentir representada pelos
sindicatos e associagdes. No entanto, alguns deles apontaram que, as vezes, 0s representantes
“deixam a desejar” e que essa representacao deveria ser descentralizada entre diferentes
membros das comunidades e sindicatos. Uma das comunidades sugeriu, inclusive, que
houvesse um representante por més, o que também possibilitaria a divisdo dos custos de
representacao (como passar dias no centro do municipio e perder dias de producao).

Quando questionados sobre possiveis impactos positivos do programa, pequenos
produtores mencionaram a inovagdo, a diminuicdo do desmatamento, a diversificacdo da
producdo e a conservagdo. O principal impacto negativo citado foi a possibilidade de
diminui¢do da renda, caso eles tenham que diminuir o desmatamento sem que outras
alternativas de produgdo sejam implementadas. Muitas respostas indicaram, também, que
projetos demonstrativos de diversificagdo da produgdo e educacdo ambiental devem estar
entre os proximos passos do programa piloto. Finalmente, os participantes enumeraram alguns
desafios ao programa piloto, sdo eles: (i) a conscientizagdo dos moradores de SFX; (ii) a falta
de infra-estrutura do municipio (educacao, dgua, energia, estradas); (iil) o acesso as técnicas
inovadoras e subsidios para implementa-las; e (iv) o empenho de agéncias governamentais.

O Fundo Terra Verde foi apontado como uma forma de reduzir a dependéncia do
governo e fortificar a autonomia das comunidades e a descentralizacio de recursos
financeiros. Uma preocupacdo dos pequenos produtores, em relagdo ao fundo, ¢ que os
recursos cheguem “arrebentados”, nas palavras de alguns deles, ou seja, reduzidos. Nas
reunides de constru¢do do fundo, diferentes atores locais expressaram a importancia de
atender as demandas sociais, econdmicas e estruturais por meio da implementacdo de
beneficios diferenciados para pequenos, médios e grandes produtores, que reflitam a
heterogeneidade local, de acordo com o que foi estabelecido no pacto municipal.

Ao avaliar o carater de interagdes entre os instrumentos utilizados em SFX, conforme
classificagdo utilizada por May et al. (2012), percebe-se que eles sdo basicamente
complementares, mas também sequencialmente dependentes e até mesmo redundantes. O
CAR, por exemplo, ¢ comum a todos as medidas e, de acordo com as percepcdes locais, ndo ¢
algo tdo essencial a redugdo do desmatamento quanto a assisténcia técnica e a

utilizacao/transferéncia de novas tecnologias. Existem, também, conflitos entre as iniciativas
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analisadas e outros incentivos e subsidios de outros setores (em especial, pecudria e
mineracdo) que influenciam o impacto das medidas na reducdo do desmatamento. Esses
conflitos estdo presentes também nas politicas de ocupag¢dao promovidas pelo INCRA, em
contraste com as politicas ambientais implementadas pelo IBAMA, como ressaltou um dos
pequenos produtores.

O que se pode notar ¢ uma predominancia do comando e controle em relagdo aos
instrumentos econdmicos € compartilhamento de conhecimento. Todas as iniciativas, no atual
estagio de implementag¢do, possuem um grande foco no aumento do monitoramento e na
coer¢ao, sem promover muitas alternativas de produgao e assisténcia técnica. Com excecao de
alguns pequenos produtores que ja estdo sendo beneficiados com assisténcia técnica e
alternativas para a pecuaria, especialmente promovidas por ONGs locais, a maior parte dos
participantes da pesquisa estd apenas sofrendo os impactos sociais negativos do aumento do
comando e controle.

Os dados acima demonstram que uma maior integragdo entre diferentes iniciativas
para a reducdo do desmatamento no policyscape de SFX ainda € necessaria para que essas
medidas atinjam um maior potencial sinergético. Além disso, uma analise entre a interagao de
instrumentos para a reducao do desmatamento e outros de setores diversos, que promovem o
contrario, ¢ fundamental para melhor entender a dinamica da paisagem florestal na area. O
proximo capitulo analisara aspectos de bricolagem institucional relacionados a natureza
complexa dessas iniciativas na pratica, com foco especifico nos impactos sociais, limites e

vantagens das mesmas.

156



7 A BRICOLAGEM INSTITUCIONAL EM SAO FELIX DO XINGU: PRATICAS,
IMPACTOS SOCIAIS E MUDANCA DE COMPORTAMENTO

Instituigdes fazem parte de processos complexos de relagdes constituidas por meio de
redes de atores, que estdo localizadas em um contexto historico, social e individual
abrangente. Nesse sentido, instituigdes estdo em constante movimento entre o que ¢
estabelecido e o que acontece na pratica, de forma a possibilitar, mas também impedir,
escolhas e agodes individuais. Esse processo, no entanto, pode reproduzir desigualdades
estruturais entre classes, géneros, ragas e geracdes (BEALL, 2001, 2005). Explorar essa
pluralidade e complexidade de aspectos inerentes a arranjos institucionais significa entender
praticas que moldam comportamentos estratégicos e valores sociais (BOURDIEU,1990;
ODGAARD, 2002).

As instituicdes sao "naturalizadas" através de uma série de processos que se baseiam
em diferentes pilares, desde tradigdes (que podem ser inventadas ou re-inventadas); simbolos,
discursos e relacdes de poder; e, por analogia, nas maneiras de fazer as coisas, na ordem
social e nas ideias do que ¢ “certo” (DOUGLAS, 1987). Ao elaborar sobre os processos de
bricolagem através dos quais ocorre a “naturaliza¢do” das instituicdes, De Koning (2011,
2014) categoriza e identifica trés tipos de processos: agregagdo, alteracdo e articulagdo. A
agregacdo diz respeito a criativa re-combinacao das institui¢cdes introduzidas com diferentes
tipos de elementos institucionais e socioculturais. Este processo envolve a mistura do antigo
com 0 novo, a fim de criar um quadro institucional mais pratico, Util. A alteracdo se refere a
ajustes nas institui¢cdes para que elas se encaixem melhor com as prioridades de subsisténcia
ou questoes de identidade cultural. A articulagdo envolve a afirmagdo de identidades
tradicionais e a cultura da resisténcia aos arranjos institucionais recém introduzidos (DE
KONING, 2011).

Se instituigdes buscam a concretizagao de determinadas agdes de “maneira correta” em
nivel local, elas podem também sustentar visdes dominantes, apoiar relacdes ja existentes de
poder e canalizar agdes rotineiras para a reproducdo de desigualdades sociais ja existentes.
Teoristas sociais costumam celebrar os caminhos criativos nos quais os individuos navegam
as adversidades da vida social ao usarem as “armas dos mais fracos”, o que normalmente
envolve acomodar, negociar e resistir a relagdes desiguais (SCOTT, 1985; ARCE; LONG,
2000). Cleaver (2012), no entanto, argumenta que essa €nfase nas possibilidades dos mais

fracos em exercerem influéncia e resistirem a opressdo, normalmente, desconsidera as
157



adversidades experimentadas por muitos pobres e marginalizados. E claro que essas pessoas
tétm o poder de serem agentes, mas a habilidade que eles t€ém de influenciar sistemas de
governanga ¢, normalmente, frustrada pelos efeitos da desigualdade das relagdes de poder e
processos institucionais (AGRAWAL, 2005).

O conceito de bricolagem ajuda a examinar a natureza complexa e heterogénea da
governanga de paisagens florestais ¢ a dindmica em que instituicdes, redes, praticas e
significados se concretizam. Esse capitulo vai explorar tais aspectos no caso de Sdo Félix do
Xingu (SFX), focando em impactos sociais, em especial nos pequenos produtores, do arranjo
institucional para reducdo do desmatamento (secdo 7.1) e em limites e vantagens desse
arranjo (secdo 7.2). Para tanto, uma analise da improvisagdo e adaptacdo das institui¢des e da
forma como atores locais as negociam, na pratica, foi fundamental para entender, sob a 6tica
das percepgdes locais, os principais aspectos de bricolagem institucional. Por fim, a secao 7.3
visa identificar em que estdgio de mudanca de comportamento se encontram os pequenos
produtores no municipio, em termos de materiais, competéncias e significados (SHOVE et al.,

2012), conforme definido no capitulo II.

7.1 Impactos Sociais

As trés iniciativas aqui analisadas possuem uma caracteristica dominante de comando
e controle que ¢ predominante na estratégia do governo federal para a diminuicao do
desmatamento. No entanto, o caso de SFX demonstra que, apesar do comando e controle ter
sido fundamental para a queda do desmatamento no municipio, ele também ¢ a principal
causa de um aumento na desigualdade social, percebida pelas argui¢gdes de todos os pequenos
produtores e da maioria dos atores que participaram da pesquisa.

O comando e controle, geralmente, resulta em consequéncias imprevisiveis tanto para
0s recursos naturais, como para o bem-estar humano na forma de colapsos de recursos,
conflitos sociais e econdmicos e perdas de diversidade bioldgica. Holling e Meffe (1996)
descrevem essas consequéncias da acdo do comando e controle como uma "patologia da
gestdo dos recursos naturais", definida como uma perda de resiliéncia natural gerada pelos
resultados negativos ambientais, sociais € econdmicos da gestdo de recursos através do
comando e controle. Se os niveis naturais de variagdo no comportamento sdo reduzidos por

meio do comando e controle, os sistemas social ¢ ambiental se tornam menos resistentes as

perturbagdes externas, resultando em crises e surpresas. Esse processo gera, segundo os
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autores, um isolamento desses sistemas, aumentando a inflexibilidade, o que diminui a
capacidade de prever um possivel colapso quer venha a se desenvolver como consequéncia.

A falta de alternativas, assisténcia técnica, infraestrutura e novas tecnologias para uma
producdo sustentdvel demonstra que existe, ainda, uma tendéncia dos governos federal,
estadual e municipal em subestimar a capacidade adaptativa e produtiva do pequeno produtor.
Tal subestimagdo ja foi evidenciada por Pokomy et al. (2013) ao analisarem politicas de
desenvolvimento rural na Amazonia. Tais mecanismos de infraestrutura podem ser uma
maneira pratica de lidar com complexidades, substituindo solu¢des de curto prazo, como o
comando e controle. A infraestrutura reflete, diretamente, na pratica dos individuos em
exercicio do papel de agentes e, com isso, promove processos de bricolagem ligados as
adaptagdes positivas, ao contrario do que normalmente acontece com o comando e controle
(VAN DER KOOIJ et al., 2015). Para Angelsen e Kaimowitz (2001) e Pirard e Trayer (2010),
instrumentos econdmicos devem assumir a forma de “asset-building” (instrumentos que
ajudam na construgdo de ativos/bens, em portugués) para os pequenos produtores, o que lhes
permitiria substituir as suas praticas de corte e queima por alternativa sustentaveis.

O CAR, medida comum as trés iniciativas, ¢ hoje o principal instrumento da nova lei
florestal para regularizacdo ambiental e territorial. No entanto, seus efeitos ainda sdo bem
limitados (PIRES; ORTEGA, 2013; AZEVEDO et al., 2014). No caso do embargo, por
exemplo, ficou evidenciado que ¢ um instrumento que afeta muito mais os pequenos
produtores do que os grandes, por meio de uma combinagdo de mecanismos e praticas
informais que beneficiam os grandes. Esse tipo de bricolagem ¢ o que De Koning (2011)
chama de “alteragc@o”, ou seja, ajustes nas institui¢des para que elas se encaixem melhor com
as prioridades de subsisténcia. E, mesmo em alguns casos, os pequenos ja desenvolveram
formas de diminuir tal impacto (registrando apenas uma parte da propriedade no CAR) ou
mesmo ao rejeitar o instrumento (como no caso dos assentamentos), exemplificando o
processo de bricolagem que De Koning (2011) chama de “articulagdo” (cultura de
resisténcia).

Um estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia em
colaboragdo com a Universidade Federal de Minas Gerais (AZEVEDO et al., 2014), analisou
se a dinamica de desmatamento no Mato Grosso e Para, entre os anos 2008 ¢ 2012, teria sido
afetada pela implementagdao do CAR, O estudo verificou que: de um lado, estd o sucesso do
CAR nesses estados, seja em termos de adesdo, seja na reducdo do desmatamento nas
pequenas e médias propriedades durante os primeiros anos da politica. No entanto, por outro

lado, esta a auséncia de um efeito claro do CAR nas grandes propriedades e a perda de seu
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efeito positivo nos ultimos anos do periodo analisado pelo estudo. Uma analise dos limites e
vantagens do CAR sera feita na proxima secgao.

O compartilhamento do conhecimento e informagdes, presente nas iniciativas de
ONGs (incluindo o programa piloto), ao contrario do que acontece com as medidas de
comando e controle, estimula o processo criativo inerente a todos os individuos e que ¢ capaz
de gerar a inovacdao e desafiar praticas ja aceitas (CHOMSKY, 2012). A bricolagem
representa esse processo criativo de utilizar diversos materiais e recursos que se encontram
disponiveis de forma diferenciada, independente do proposito final dos mesmos. A
sobreposi¢cdo desses arranjos ao longo do tempo, as mudangas nos ambientes e discursos
politicos e sociais garantem que bricolagens institucionais sejam criadas a partir de uma
variedade de fontes (SEHRING, 2009; MARIN; BJORKLAND, 2015). Ao compartilhar
informacdes e incentivar novas ideias, o programa piloto (juntamente com outras iniciativas
de ONGs) proporciona um ambiente mais favordvel a mudancas de comportamento e
adaptacao local as praticas mais sustentaveis do que a coercao, que opera de forma linear e
desconsidera o contexto no qual praticas locais estdo inseridas.

Além disso, as ONGs assumem o papel de bricolares, facilitando a adaptagdo local, ao
tentar identificar quais sdo as praticas, demandas e uso dos recursos comuns ¢ da paisagem
que melhor se encaixam no contexto local, ao invés de impor solucdes universais do que €
tido como “correto”. Isto significa trabalhar com as institui¢des existentes de uma forma que ¢
sensivel as realidades locais, ao invés de tentar importar instituigdes "prontas" que nao se
encaixam no contexto local (LANDELL-MILLS et al, 2007, BOOTH, 2012; DUNCAN;
WILLIAMS, 2012). Esse processo ¢ refletido no que Booth (2012) chama de “hibridismo
pratico”, em que repertdrios culturais e praticas locais sdo consideradas na formulacdo de
institui¢des. Segundo o autor, o processo tem um potencial de diminuir custos de transi¢ao
para uma governanga mais integrada ou, como argumentado por Cleaver (2012, p. 48),
“minimizar a energia cognitiva”.

No entanto, também existem limitagdes praticas de iniciativas como o programa
piloto, uma vez que a TNC acaba se envolvendo em questdes politicas complexas pelas quais
ndo pode responder e estd em constante pressdo para desembolsar os recursos arrecadados
para a iniciativa, a fim de evidenciar resultados mensuraveis aos doadores. Tal limitagao
acontece em muitos casos, sendo comum entre diferentes ONGs (UNSWORTH, 2009;
ROBISON, 2010; COPESTAKE; WILLIAMS, 2012; DUNCAN; WILLIAMS, 2012). E algo
especialmente recorrente em agdes de ONGs internacionais atuando em paises em

desenvolvimento, em que agdes que deveriam ser promovidas pelo governo ainda dependem
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de ajuda externa na forma de “aid”. A gestdao de recursos financeiros, excessivamente rigorosa
pelos doadores, que normalmente desconhecem os contextos locais pode, em certa medida,
impedir resultados positivos (GLENNIE et al., 2013).

As instituigdes sao formadas em camadas sedimentadas de arranjos de governanca
(VAN DER HEIJDEN, 2011; PETERS et al, 2012). Configuragdes de governanca, portanto,
ndo simplesmente substituem umas as outras em ordem cronoldgica, arranjos institucionais
atuais vao se desenhando sobre os discursos e significados internalizados em outros
momentos do passado. As possibilidades de bricolagem (adaptacdo, invengdo, negociagao,
rejeigdo etc.) também sao moldadas pelo que aconteceu antes (SEHRING, 2009; UPTON,
2009; DE KONING, 2011). O processo de ocupacao de pequenos produtores em SFX, por
exemplo, deu-se principalmente por meio dos assentamentos do INCRA e de incentivos do
governo federal desde a época da ditadura. Tal processo esta ainda enraizado na cultura local,
que sempre priorizou o uso da propriedade (fortalecido pela Constituicdo Federal/1988) e o
incremento econdmico da regido sob o slogan de “terra sem homens para homens sem terra”
(NETO, 2013).

Como colocou um dos participantes da pesquisa, ¢ muito dificil para os pequenos
produtores modificarem esse padrio de uso dos recursos comuns sem alternativas. “O
governo da a isca, ensina a pescar e agora fura a canoa”, disse ele fazendo uma analogia aos
incentivos promovidos pelo governo para a ocupagao da area e o atual aumento do comando e
controle. Além disso, antes da promog¢do de informagdes por parte das ONGs, pequenos
produtores nao tinham nenhuma informagdo sobre o processo de regularizagdo ambiental e
controle pelo qual o municipio estava passando e nao sabiam de suas responsabilidades. Essa
interacdo de instituicdes (incentivos para ocupagdo da terra versus comando e controle
complementado pela falta de informa¢do) tendem a gerar a cultura de resisténcia,
impossibilitando a geracao de feedbacks positivos a bricolagem institucional.

O pacto municipal também colaborou para fortalecer desigualdades locais, uma vez
que ndo promoveu a implementacdo das demandas priorizadas pelos produtores locais. O
resultado, na pratica, foi um incremento visivel da estrutura da SEMMAS, que sob o
argumento de fortalecimento técnico e institucional dos érgaos publicos € com os recursos do
projeto da CE, reformou o prédio onde se localiza a secretaria e investiu em novos veiculos e
equipamentos. Tais modificacdes foram percebidas pelos pequenos produtores como desvio
de investimento para o cumprimento das demandas. Respostas acusando a SEMMAs de ter
sido a maior beneficiaria do projeto da CE, apareceram em muitas das percepgdes negativas

da iniciativa. O que, consequentemente, diminuiu o compromisso dos pequenos produtores
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em relacdo ao pacto municipal, fortalecendo ainda mais a resisténcia desses atores em relagao
as medidas institucionais. Nesse caso, a SEMMASs atuou como bricolar ao intermediar as
acoes entre doador (CE) e receptor (produtores), mas acabou priorizando a forma sob a fungao
das institui¢des a serem implementadas (ANDREWS, 2013; ANDREWS et al., 2012).

O estudo do CIFOR também procurou identificar quais os atores em posicao
vulneravel e em desvantagem no municipio e todas as respostas®> incluiram os pequenos
produtores, além de indigenas e jovens. Resultados do estudo também demonstraram que o
mais importante para esses atores, em termos de qualidade de vida, ndo ¢ um aumento da
renda, mas sim 0 acesso aos servigos basicos como: energia, educacao, estradas, seguranca e
assisténcia técnica para subsisténcia. No entanto, o que o pacto municipal e o embargo
promoveram foi uma cultura de medo, em que o pequeno produtor se sente constantemente
ameacado. Tal cultura demonstra as relagdes de poder implicitas na alocacao de recursos
comuns (por meio de mecanismos de governanga), bem como a restrigdo do poder de
inovagao e adaptacdo dos pequenos produtores (PAGE, 2005; DE KONING, 2014) .

H4, inclusive, um aumento da migracdo na area, reportado por muitos dos
participantes da pesquisa. Pequenos produtores estdo ou migrando para outros municipios e
terras vizinhas ou mesmo para a parte urbana do municipio. Na visdo dos entrevistados isso
pode gerar um deslocamento da dinamica do desmatamento para areas vizinhas e aumentar a
pobreza e violéncia na cidade, uma vez que o pequeno produtor ndo possui recursos
suficientes para arcar com os custos elevados do centro urbano. Os jovens, principalmente,
estdo cada vez menos interessados no campo ao verem suas familias sofrendo com ameagas
do IBAMA. Jovens e estudantes da Casa Familiar Rural, em SFX, afirmam que existe um
“vandalismo por parte do governo e o IBAMA s6 humilha os pequenos produtores”. Esse
caso reflete aspectos informais de bricolagem institucional, em que praticas do governo
federal ndo sdo acidentais ou incomuns, mas sim reflexo do que Olivier de Sardan (2014)
chama de "normas praticas" de agentes publicos. Elas fazem parte do habito de o6rgaos
publicos corruptos, burocraticos e colonialistas (BOURDIEU, 1990).

O atual prefeito de SFX também colabora para o aumento dessa cultura do medo.
Fazendeiro e madeireiro, o prefeito ¢ reconhecido no municipio como “um dos matadores
mais perigosos das ultimas décadas”. Ele foi o principal acusado de ser o mandante dos

crimes organizados por disputas de terras em 2003 e ¢ muito temido na regidao (FOLHA DE

?2 Essa parte da pesquisa foi realizada com 4 (quatro) atores chave da area, a ADAFAX, a TNC, a SEMMAs ¢ o
Nucleo de Meio Ambiente da Universidade Federal do Para.
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SAO PAULO, 2003). O prefeito foi eleito em 2012, possui mais de 25 mil hectares na regido
e ¢ um dos principais grandes produtores da area, de acordo com informacdes apuradas em
campo. Grande parte dos pequenos produtores afirmou temer o novo prefeito e se sente de
“maos atadas” para tentar reivindicar contra a forma pela qual funcionarios do IBAMA vem
realizando o comando e controle na area, ressaltando novamente a influéncia de relagdes de
poder. A capacidade de interagdo entre comunidades e governo ¢ um determinante
fundamental para os resultados gerados por processos de bricolagem, j& que eles variam de
acordo com as dinamicas politicas especificas, em torno de recursos comuns em um
determinado local (WARDELL; LUND, 2006; MWANG; 2010).

A questdo da fome também foi ressaltada pela maioria dos pequenos produtores, os
precos de alimentos aumentaram por conta da reducao da oferta, uma vez que eles diminuiram
a produ¢ao para cumprir o pacto municipal. Mesmo aqueles que tinham condigdes financeiras
para comprar os alimentos que produziam sofreram os impactos decorrentes do custo de se
deslocar até o centro do municipio. Como uma grande parte dos dados foi coletada em 2013,
antes da Copa do Mundo, um dos participantes comentou: “o que o governo espera que eu
coma? A bola?”. Um outro pequeno produtor afirmou que “as comunidades locais estdo em
estado de calamidade publica por conta da impossibilidade de produzir alimentos para
subsisténcia”.

Outro aspecto relevante que a pesquisa confirmou foi a difusao do trabalho escravo na
regido. Os grandes produtores, segundo o representante de uma das comunidades visitadas,
constroem as pistas de pouso de avido clandestinas para, além de facilitar o transporte de
insumos e materiais, transportar “armas pesadas € munigdes”. “Ha uma superexploracao do
trabalho, em que muitos dos trabalhadores exercem suas fungdes nas fazendas sob observagao
de armas. “Somos todos escravos indiretamente, mas os mais pobres, sdo os escravos diretos
do sistema produtivo em SFX”, disse um dos funcionarios da ADAFAX. O Grupo Santa
Béarbara, por exemplo, ja foi acusado diversas vezes pela utilizacdo de trabalho escravo em
suas propriedades (IHU, 2012, 2013; REPORTER BRASIL, 2009).

O Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e o Ministério Publico do Trabalho
(MPT) ja libertaram alguns dos trabalhadores em condi¢cdoes anilogas a escraviddo em
propriedades do Grupo Santa Barbara. O grupo estava na “lista suja” do trabalho escravo do
MTE até 2014, quando uma liminar do presidente do Supremo Tribunal Federal, Ricardo

. . ~ 2 .
Lewandowski, determinou a suspensdo desse cadastro®. O novo prefeito, de acordo com

2 O governo federal anunciou, em marco de 2015, a edi¢io de uma nova portaria interministerial que recria o
cadastro de empregadores flagrados com mao de obra analoga a de escravo.
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informacgodes locais, apoia as atividades do Grupo Santa Barbara na regido, em especial, a
ocupacgao de terras que vem sendo feita pelo grupo dentro da APA do Xingu. Segundo um dos
funcionarios da ADAFAX, “o prefeito vem ajudando na regulamentacgao fundiaria do grupo e,
com isso, fortalece relagdes de poder na area”. Em consequéncia, pequenos produtores da
APA Triunfo do Xingu sdo forcados a se mudar e t€ém os seus CARs invalidos por conta da
sobreposi¢do com a area da principal fazenda do grupo. Esse ¢ um nitido exemplo, em que
institui¢des sdo transformadas de acordo com o contexto local em um processo de bricolagem
que sustenta visdes dominantes, refor¢ando desigualdades ja existentes (GEMENNE et al.,
2014).

Finalmente, ¢ importante destacar que um estudo do Imazon (RODRIGUES et al.,
2009) ja demonstrou que a extracdo de recursos naturais em municipios como SFX cria,
inicialmente, uma fragil sensacdo de prosperidade, logo seguida por um forte declinio nos
seus indices de desenvolvimento (boom e colapso). E tem similaridade com o que argumenta
Holling e Meffe (1996), ao descreverem a "patologia da gestdo dos recursos naturais”.
Quando os recursos naturais das areas desmatadas se esgotam totalmente, crescem os indices
de desemprego e até mesmo de violéncia. E um processo insustentivel, que s6 favorece
alguns poucos grupos. SFX estd na fase final desse boom, gracas a extragdo predatoria da
madeira e da expansio da pecuaria. E um momento em que o indice de desenvolvimento
humano tem um crescimento relativo, acompanhado também por conflitos de terra. No
entanto, a tendéncia ¢ que, assim que esses recursos se esgotem, os madeireiros € os
pecuaristas deixem para tras a terra devastada e migrem para outros municipios, avan¢ando
mais na floresta, em um ciclo vicioso.

Nesse sentido, a paisagem florestal de SFX esta passando por um momento de
transicdo no qual medidas de comando e controle vém gerando um aumento das
desigualdades sociais, em que os atores mais vulneraveis sao os pequenos produtores. Nesse
tipo de estratégia de governanga, através do controle, o arranjo institucional tende a cessar as
necessarias oportunidades e liberdade de determinados grupos fundamentais para que eles
possam tomar decisdes de forma mais adaptada ao contexto local. Esse processo tende a
impossibilitar arranjos capazes de superar a vulnerabilidade desses atores. A andlise de
bricolagem institucional em SFX, demonstrou que os principais impactos sociais desse
modelo para os pequenos produtores sdo: (i) diminuicdo da capacidade natural e social de
resiliéncia; (ii) praticas informais que beneficiam os atores com maior poder de negociacao;
(111) resisténcia e conflitos; (iv) cultura do medo; (v) migracao para outras areas; (vi) trabalho

escravo; e (vii) fome.
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O desafio fundamental ¢ que, para os pequenos produtores, a subsisténcia ainda esta
diretamente relacionada com a 4rea desmatada por meio da pratica comum de corte e queima
(BRONDIZIO et al., 2013). Como Le Tourneau et al. (2013) demonstram ao analisarem doze
diferentes locais na Amazonia, as comunidades continuam a enfrentar o dilema classico entre
subsisténcia e conservacao. A producdo de produtos que ndo geram o desmatamento, como
frutas e legumes, e da extracdo de madeira em sistemas agroflorestais sdo alternativas menos
comuns em SFX, até agora, uma vez que exigem um certo nivel de conhecimento técnico para
o plantio e cultivo e estrutura para acesso aos mercados. A transicdo para qualquer sistema de
producdo alternativo requer um investimento inicial e uma visao de médio a longo prazo. Os
pequenos produtores, que estdo limitados por necessidades imediatas de sobrevivéncia, muitas
vezes, ndo tém os meios financeiros e capacidades (SEN 1984; 2002) para este investimento e

ndo podem se dar ao luxo de uma visao de longo prazo (ADAFAX, 2012).

7.2 Limites e Vantagens

A andlise critica do processo de bricolagem institucional enfatiza os possiveis
resultados desiguais da evolugdo institucional ao invés de assumir solugdes win-win (ganha-
ganha), normalmente defendidas pelo racionalismo ou mesmo o novo institucionalismo. Essa
secdo visa expor alguns dos limites e vantagens das medidas aqui analisadas a fim de gerar
ligdes para governanca de paisagens florestais na Amazonia.

Um importante limite ao comando e controle como ferramenta de governanga de
paisagens florestais na Amazonia, além dos impactos sociais ja analisados na se¢ao anterior, €
a incapacidade dessa medida atingir os grandes produtores. Segundo Telles do Vale (2013),
como ja abordado no capitulo V, o IBAMA ¢ o campedo da ineficiéncia arrecadatodria.
Existem diferentes razdes para essa ociosidade fiscal e ¢ dificil concluir uma regra geral, mas
o estudo aponta que t€ém maior sucesso na arrecadacdo de multas os 6rgdos que aplicam
relativamente os menores valores individuais. Isso refor¢a a ideia de que o pequeno infrator
(muitas vezes o pequeno produtor, no caso do IBAMA), que ndo quer ou nao pode contratar
advogados para contestar ou tumultuar processos administrativos, ¢ muito melhor pagador
que os grandes infratores.

De acordo com os dados analisados no estudo, o grande devedor ¢ quem,
normalmente, consegue protelar ou mesmo cancelar o pagamento de seu débito, na medida
em que mais de 98% do valor de multas aplicadas, correspondentes a 40% dos autos, ou
foram canceladas, ou prescritas ou se encontram ainda em cobranca. Tal fato refletiu
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diretamente nas mudancas da atual Lei Florestal, e ¢ a base do argumento do governo federal
para a anistia de multas por desmatamento ilegal. Outra inferéncia possivel diz respeito a
relagdo entre o autuado e o 6rgdo autuante. Nos casos em que o autuado tem uma relagdo de
dependéncia mais ou menos permanente com o 6rgdo fiscalizador ou regulador, o pagamento
de multas tende a ser maior do que nos casos em que a relagcdo € apenas eventual, decorrente
de a¢des de fiscalizacao pontuais (TELLES DO VALE, 2013).

No que se refere ao CAR, Azevedo et al. (2014) ja levantaram alguns receios quanto
ao sucesso limitado e efémero do instrumento. Por conta dos resultados verificados, o estudo
dos autores sugere atengdo as contradigdes identificadas e realiza algumas recomendacdes
fundamentais para a implementacdo do CAR ndo somente na Amazdnia, mas também em
nivel nacional: reestruturacdo e fortalecimento dos beneficios do CAR na gestdo publica;
universalizacdo do monitoramento e a responsabilizagdo pelo desmatamento; vinculagcdo do
desmatamento no CAR as cadeias de valor sustentdveis, de modo que o cadastro com
desmatamento ilegal zero seja critério para compra de soja e carne pela industria e varejo,
bem como que a concessdo de financiamentos publicos e privados seja condicionada a
inexisténcia de desmatamento ilegal dentro da propriedade e ao cumprimento da legislagdao
florestal.

Apesar das expectativas positivas em relagao ao CAR, também existem preocupagdes
quanto ao seu estabelecimento nacional. Segundo Camargo (2013), o sistema apresenta
fragilidades, podendo trazer consequéncias para efetividade do cadastro. Como foi abordado
no capitulo IV, a retirada da obrigatoriedade de um técnico para a realizacdo do cadastro traz
implicagdes a veracidade dos dados informados, principalmente, pela complexidade existente
na elaboragdo de plantas georreferenciadas. Esta tarefa exige ndo so precisao técnica para
delimitacdo de areas e apontamento de declividades, mas também conhecimento satisfatério
da legislacdo ambiental. A implementacdo de um sistema de cadastramento indcuo pode
impactar, diretamente, nas agcdes governamentais voltadas ao controle do desmatamento no
pais.

Uma analise recente, realizada pela TNC (BALIEIRO, 2013), demonstrou que o
desmatamento em SFX aumentou entre 2011 e 2012 em areas que estdo registradas sob o
CAR e em assentamentos rurais (Figura 16). Apenas 9% (2011) e 0,6% (2012) do
desmatamento ocorreu em Terras Indigenas e nenhum desmatamento ocorreu em Unidades de
Conservacao. Isso reflete um padrao recente no Estado do Pard, em que o desmatamento tem
sido particularmente alto em areas de assentamento de reforma agraria (ver, por exemplo,

Brandao Jr. et al., 2013). Muitos desses assentamentos foram estabelecidos pelo governo nos
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anos 1970 e 1980 e agora estdo abandonados; pequenos produtores vivem la em grande parte
sem o apoio do governo. O desmatamento nessas areas também ¢ dificil de controlar, uma vez
que a terra permanece sob controle federal e 0 monitoramento recai sobre o INCRA.

Como o desmatamento em areas de assentamento esta diretamente relacionado com
estratégias de uso da terra dos pequenos produtores, com maior desmatamento em areas onde
a pecuaria ¢ a estratégia de uso da terra primaria (PACHECO, 2009), a seguranca da posse ou
a regularizagdo ambiental sozinhas ndo garantem a conservagdo por parte dos pequenos
agricultores (GOULD, 2006; ROBINSON et al., 2011; DUCHELLE et al. 2014). Na pratica,
o desmatamento pode, inicialmente, aumentar quando direitos sdo garantidos, uma vez que
subsidios para a pecudria sdo facilitados para produtores regularizados, o que pode explicar
porque o desmatamento aumentou nas areas com CAR (Figura 16).

Figura 16 - Distribuicdo do desmatamento em SFX entre 2011-2012
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O embargo propiciou o compartilhamento de responsabilidades entre diferentes atores
da cadeia produtiva em diferentes niveis de governancga. Esse foi, sem divida, o maior avango
do governo federal em relagdo ao controle do desmatamento nos ultimos anos. E de
fundamental importancia que toda a cadeia produtiva (incluindo o consumidor final), seja
envolvida no combate ao desmatamento. O desmatamento da Amazonia estd diretamente
ligado a demanda por commodities que sdo, muitas vezes, consumidas em sua maior parte no
proprio pais (como a carne, por exemplo). Nesse caso, medidas de compartilhamento de
informagdes possuem um maior potencial de atingir o consumidor final. A TNC fez uma
parceria com o Walmart, em 2012, para o desenvolvimento de uma cadeia mais sustentavel
para a pecuaria. Além de objetivos especificos da parceria, voltados para regularizacao
ambiental e producao sustentavel, o planejamento de campanhas de conscientizagdo para fins
informativos do consumidor final est4 entre as metas da parceria.

Uma melhoria no sistema do CAR que propicie uma vinculagdo do instrumento com o

desmatamento ilegal, o nimero de cabecas de gado por hectare/propriedade e o acesso de tais
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informacgodes por diferentes atores da cadeia produtiva € crucial para que o embargo atinja um
potencial maior de reducao do desmatamento (especialmente no caso dos grandes produtores).
Mesmo nesse contexto de incertezas e disputas politicas e de poder, o CAR ¢ visto pelo
governo federal como um importante instrumento para redu¢do do desmatamento. O
instrumento, se implementado de forma adequada, podera possibilitar que outras medidas
voltadas para a manutengdo e para a restauragdo da cobertura vegetal sejam implementadas,
podendo tornar-se uma importante ferramenta para a gestdo ambiental das propriedades
rurais.

Conforme descrito no capitulo VI, a dindmica do desmatamento na Amazonia vem
mudando. Ha um aumento da participagcdo de pequenos poligonos no desmatamento que, em
consequéncia, vem sendo atribuida aos pequenos produtores. No entanto, essa tese argumenta
que o que vem acontecendo no caso de SFX ¢, na verdade, uma adaptagao local a forma de
monitoramento realizada pelo INPE (através do PRODES e imagens satélites). Isso porque, o
que passou a acontecer na area e foi observado, durante os anos de pesquisa, foi a abertura de
novas areas por meio do chamado método “quebradao”, para fugir do monitoramento via
satélite. Nesse método, pequenos poligonos sdo desmatados sem queimadas, por meio de
venenos lancados na copa das arvores por aeronaves pulverizadoras. Nesse processo, as
arvores morrem em diferentes estagios e algumas sdao até mantidas, a fim de disfarcar a area
desmatada. Esse tipo de estratégia vem sendo realizada por muitos dos grandes produtores em
SFX.

Esse ¢ um exemplo claro do processo de bricolagem no qual atores que possuem
acesso a diferentes tipos de recursos, como os grandes produtores, adaptaram praticas locais
para resistir a novos arranjos institucionais (SCHNEGG; LINKE, 2015). As logicas de pratica
sdo importantes para entender como diferentes atores operam em relagdo as instituicdes (De
Koning e Benneker, 2013). Nesse caso, relagdes, recursos, bens materiais e hierarquias sociais
possibilitaram a inovag¢ao por parte dos grandes produtores, diminuindo a funcionalidade
instrumental (SAYER, 2011) do comando e controle.

Entre 2003 e 2011, a propor¢ao de desmatamento registrada em areas maiores do que
25 hectares (o limite de tamanho de poligono registrado pelo sistema de monitoramento do
desmatamento em tempo real - DETER) caiu de 70% para 30% (ASSUNCAO et al., 2013a).
Quando se concilia essa observacdo com o fato de que as areas dominadas por grandes
propriedades ainda sdao responsaveis pela maioria do desmatamento, os dados sugerem que
proprietarios de terras maiores podem ter mesmo adaptado o seu comportamento para

desmatar areas menores, incrementais dentro dos limites de deteccdo do sistema DETER
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(ASSUNCAO et al.,, 2013b). Essa mudanca poderia, talvez, ajudar a explicar os niveis
significativamente mais elevados de degradacao florestal em areas dominadas por latifundios
(GODAR et al., 2014), no caso de pequenas manchas de desmatamento estarem sendo
identificadas como degradagdo pelo sistema de mapeamento de degradacao florestal do INPE
- DEGRAD. A confirmagao dessa hipdtese, no entanto, exige uma andlise mais detalhada com
base em uma maior resolu¢ao de dados de sensoriamento remoto.

Apesar do compartilhamento do conhecimento e a transferéncia de novas tecnologias
(em menor propor¢do) realizados por ONGs, em especial a TNC, terem um papel
fundamental, existe também uma certa fatiga em nivel local por parte dos pequenos
produtores, uma vez que eles continuam a presenciar aberturas de novas areas pelos grandes.
O excesso de reunides e capacitagdes passou a ser visto como perda de tempo por alguns dos
pequenos produtores. “Eu acho melhor abrir uma mata que vir a uma reuniao”, afirmou um
deles. Nesse sentido, ¢ preciso que a implementacao de alternativas produtivas aconteca em
uma velocidade mais rapida (GEBARA, 2014).

A promogao de alternativas por ONGs tem, mesmo que em passos lentos, promovido
modificagdes positivas para os pequenos produtores em SFX. O principal exemplo ¢ o
crescimento da producao cacaueira, que possibilitou a organizacdo de pequenos produtores
em cooperativas, ajudou na adequacdo ambiental das propriedades e possibilitou a
transferéncia de tecnologias apropriadas ao manejo do cacau. Esse conjunto de estratégias faz
com que os pequenos produtores se sintam motivados a permanecer nas areas rurais, criando
condigdes para o surgimento de cadeias produtivas sustentdveis (NUNES; VIVAN, 2011) e
incentivando a adaptacdo local em um processo de bricolagem positivo. Eles geraram um
processo de bricolagem de agregacao, no qual houve uma re-combinagao das instituicdes com
diferentes tipos de elementos institucionais e socioculturais (DE KONING, 2011).

Mesmo a producao cacaueira possui suas limitagdes, uma vez que o preco do cacau
diminuiu recentemente devido ao aumento da oferta, ja que essa foi a principal alternativa dos
pequenos produtores para o incremento da renda. O preco também foi afetado por um retorno
do mercado africano, apds o fim da guerra civil na Costa do Marfim, em 2011. Nem todas as
areas no municipio sdo propicias a plantacao de cacau, o que demanda uma maior diversidade
de alternativas. Além disso, a criacdo de gado ainda ¢ mais lucrativa do que o cacau, devido
ao alto valor de mercado, retorno seguro e imediato, exigéncias de trabalho minimas e
comercializacdo independente da qualidade de estradas (GEBARA, 2014; HECHT, 1989) ja

que, nas palavras de um dos pequenos produtores, “o gado sai andando, o cacau nao”.
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Outro ponto relevante do programa piloto € o papel da TNC em construir e fortificar
coalizdes locais. Por ser um ator, de certa forma, menos suscetivel as relagdes de poder
presentes no municipio, a TNC tem sido capaz de intermediar diferentes interesses entre
atores locais e o governo. No entanto, a ONG também tem dificuldades em incluir grandes
produtores em suas iniciativas. Mas isso € parte de um processo de mudanca transformacional
que requer o estabelecimento de vinculos ao longo do tempo.

Esse papel de “ponte” entre diferentes atores ¢ fundamental em um cenario, em que a
governanga de paisagens florestais ¢ impactada por multiplos atores em diversas escalas e
que, normalmente, atuam de forma descoordenada e com baixa capacidade de comunicagao.
A TNC colaborou para o compartilhamento de conhecimentos sobre a situacdo ambiental e
social do municipio, em especial a redugdo do desmatamento, de modo a construir
entendimentos, significados e objetivos que se tornaram comuns a todos os atores. Por meio
dessa intersecao de interesses, entre diferentes atores, foi possivel criar um contexto no qual a
cooperacao entre esses atores se tornou fundamental, para atingir as metas de redugdo do
desmatamento as quais o municipio esta submetido.

Por fim, a TNC também reconhece a importancia de instrumentos sociais que visem
monitorar impactos das medidas aqui analisadas, mas principalmente, das agdes
implementadas pela ONG. Desde 2013, a TNC vem desenvolvendo indicadores sociais para
avaliar questdes de bem-estar, de renda, de direitos e de seguranga alimentar e fundiaria em
SFX (WONGBUSARAKUM et al., 2014). A fim de acompanhar a evolugdo das intervengdes
feitas no municipio e ter uma visdo mais aprofundada da mudanca transformacional, esse
plano de monitoramento serd de fundamental importancia para o acompanhamento de

impactos sociais e reformulagdo de estratégias.

Quadro 8: Praticas, medidas e processos de bricolagem em SFX

Agregacao Alteracao Articulacao

Conhecimento Embargo/CAR CAR

* Criatividade * Papel do atravessador * Rejeicao e resisténcia

*  Empoderamento * Registro de apenas | Pacto

* Adaptagao parte da propriedade * Cultura do medo e
ONGs * Relagdes de poder migracao (pequenos)

* “Hibridismo pratico” * Quebradao (grandes) | ONGs

(Booth 2012) Pacto » Fatiga
* Coalizoes * Forma X Fungao.

Fonte: Elaboragdo propria
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7.3 Mudanca de Comportamento

Schatzki et al. (2001, p.3) argumentam que "a compreensdo de praticas especificas
sempre apreende as configuragdes materiais". Reckwitz (2002, p.252) €, ainda, mais explicito.
Usando um exemplo muito comum, ele argumenta que: "para jogar futebol, uma bola e
disposi¢do sdo ‘recursos’ indispensaveis”. A bola sozinha ndo faz a partida - a ideia de jogar,
pessoas para jogar ¢ uma determinada capacidade para fazé-lo também sao necessarios. Esse
argumento deixa claro que a dindmica da pratica social ¢ extremamente relevante para a
mudanga de comportamento, sendo portanto, a base de qualquer analise de comportamento.
Shove et al. (2012) ressaltam a importancia de trés elementos fundamentais para a pratica:
materiais (coisas fisicas e tangiveis, tecnologias); competéncias (habilidade, know-how,
técnica) e significados (ideias, aspiragdes). Praticas entdo emergem, persistem ou
desaparecem quando conexdes entre esses trés elementos sdao feitas, sustentadas ou
interrompidas.

Essa ultima se¢do analisara esses trés elementos e as conexdes que existem entre eles
para entender melhor a dindmica de redu¢ao do desmatamento em SFX e em que estagio de
mudanca de comportamento se encontram os pequenos produtores. Durante as entrevistas em
campo ficou claro que existem praticas de uso da terra e recursos comuns que vém sendo
utilizadas por pequenos produtores por décadas (como o corte € queima € 0 acesso aos
créditos rurais, por exemplo). Tais praticas foram reconhecidas por muitos dos participantes
da pesquisa como as mais dificeis de modificar, pois estdo atreladas aos costumes e cultura
locais, demonstrando o papel da dependéncia historica. No entanto, alguns dos participantes
afirmaram que so se utilizam dessas praticas por falta de opcao e que, se tivessem materiais
para modifica-las, eles mudariam. O que acontece, porém, ¢ que os pequenos produtores nao
acreditam que o acesso a esses materiais (ex.: maquinas e ferramentas) possa acontecer, ja que
eles dependem do governo (ou ONGs) para isso, ¢ afirmaram que essa mudanca ¢,
provavelmente, a mais dificil.

Como demonstrado por Schneider et al. (2015), muitos dos pequenos produtores em
SFX estao dispostos a parar de desmatar, desde que possam produzir de forma a ndo depender
da abertura de novas areas e tenham possibilidades de diversificacdo da producdo. Para
conseguir isso, pequenos produtores precisam de novas linhas de crédito, tecnologias e
assisténcia técnica. Segundo os autores, a maioria deles prefere investir recursos de um
possivel esquema para pagamento por servigos ambientais em suas propriedades do que usa-

los para satisfazer necessidades primarias, como alimentos ou roupas. Schneider et al. (2015)
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demonstram que eles concordam que o apoio aos produtores € mais importante do que
pagamentos diretos. As prioridades, enumeradas pelo estudo do CIFOR para a melhoria da
qualidade de vida desses atores também confirmam a importdncia de materiais para a
mudancga de praticas locais. Muitos dos participantes da pesquisa afirmaram ndo querer
dinheiro, pois esse ¢ efémero e ndo tem o potencial de modificar praticas locais.

Durante o periodo da pesquisa, alguns pequenos produtores tiveram acesso a materiais
que facilitam a transicao para uma producdo mais sustentdvel, como a construg¢do de viveiros
para restauragdo florestal e a distribuicao de sementes de cacau, por exemplo. Tais materiais
foram essencialmente promovidos por ONGs (TNC, ADAFAX e IEB) e nao pelo governo.
Alguns materiais, como infraestrutura, dependem essencialmente do governo, ou em alguns
casos, dos grandes produtores, que abrem e reformam estradas no municipio para o melhor
escoamento da producao. Alguns pequenos produtores tem, inclusive, uma visao positiva em
relagdo aos grandes, uma vez que, em alguns casos, eles também sdo agentes de mudanca que
beneficiam os pequenos e, com isso, acabam facilitando processos de bricolagem.

Outros tipos de materiais e recursos estdo previstos nas acoes a serem desenvolvidas
pelo programa piloto no municipio. O CAR, no entanto, vem se mostrando uma ferramenta
essencialmente de comando e controle e, por isso, nao tem possibilitado mudancas de
comportamento e praticas mais essenciais ao contexto local. Foucault e muitos outros
cientistas sociais vém promovendo ideias sobre as ligagdes estreitas entre conhecimento,
discursos e poder (FOUCAULT, 1980; ARTS; BUIZER, 2009; WINKEL, 2012). O
conhecimento ¢ a informagdo vém sendo interpretados como a atual moeda global
(BROCKAHUS; ANGELSEN, 2012), especialmente, quando estdo inseridos em um contexto
complexo de adaptacdo as mudancgas climdticas e substitui¢do de praticas. Tais iniciativas,
como ja argumentado, ajudam a promover as competéncias necessarias para a adogdo de
novas formas de produgdo. O acesso as informagdes também aumenta o poder de pequenos
produtores, que se sentem parte do processo de mudanga e nao marginalizados pelo mesmo.

Conforme ja argumentado acima, a mecanizacdo, transferéncia de tecnologias e
intensificacdo da produgdo agricola pode levar, embora ndo necessariamente, a uma redugdo
do desmatamento (ANGELSEN, 2010, PHELPS et al.,, 2013). Byerlee et al. (2014)
demonstraram que diferentes tipos de intensificagdo podem levar a efeitos diferentes sobre as
taxas de desmatamento, e que devem ser sempre incorporados juntamente com uma melhoria
da governanga dos recursos naturais. O reconhecimento da falta de procedimentos e materiais
para a mudanga ¢ comum a todos os participantes da pesquisa, inclusive os que fazem parte

das organizagdes governamentais. Representantes do INCRA, ITERPA ¢ ADEPARA, por
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exemplo, alegaram que o tamanho do municipio torna o custo de trabalho e concretizacdo de
acoes relevantes a mudanga do comportamento, como melhoria das estradas e assisténcia
técnica, muito alto.

O fato de 50% do municipio ainda ndo ter energia elétrica torna essa mudanca de
praticas locais ainda mais dificil. Mesmo o cendrio das praticas atuais € que foram
incentivadas pelo governo durante o processo de ocupacdo da area, como a cadeia produtiva
da carne bovina, ressalta desafios. O municipio, detentor do maior nimero de cabecas de gado
do Brasil, ndo possui nem um frigorifico. A comercializacdo da maior parte da carne ¢ feita
por meio de intermedidrios (cooperativas e sindicatos), os atravessadores, que sao os que mais
lucram no processo. De acordo com médios produtores, ha uma enorme desvalorizacdo da
producdo de carne bovina com isso, uma vez que nao hd uma certificagdo da cadeia no
proprio municipio.

Em relagdo aos significados, os resultados da pesquisa demonstraram que existe uma
percepcao do problema e, ainda, uma disponibilidade de mudar por parte dos pequenos
produtores. O fato da cooperagcdo, e ndo da competitividade, ter sido percebida como
fundamental para a transi¢do para uma governanca de paisagens mais integrada, ressalta o
cooperativismo presente nos pequenos produtores e, conforme argumentam Bowles e Gintis
(2013), caracteristico dos seres humanos como espécie. Para os autores (dentre outros que
escrevem sobre o tema, como Tomasello et al., (2012)), ao contrario do individualismo
econdmico defendido por Hardin (1968), em sua tragédia dos comuns, os seres humanos tém
caracteristicas de animais fundamentalmente altruistas e que cooperam para avangar em um
objetivo comum. Além disso, esse foco no altruismo, € nao no individualismo, esta sendo
cada vez mais internalizado por cientistas econOmicos, que vém re-definindo o ator
econdmico de maneira mais holistica a fim de reconhecer essa caracteristica humana
(SIEBENHUNER, 2000; BECKER, 2006; BINA; LA CAMERA, 2011; PELLETIER, 2010;
TURAGA et al., 2010; BINA; VAZ, 2011).

No entanto, alguns pequenos produtores também se sentem injusticados com a pressao
internacional para a redugdo do desmatamento nos paises em desenvolvimento. Um deles
colocou: “por que essa preocupacdo toda com o Brasil? Os Estados Unidos se recusam a
assinar acordos, poluiram por muito mais tempo ¢ o mundo estd preocupado com alguns
hectares na Amazonia? Nao ‘¢’ nos que fazemos isso (referindo-se as mudangas climaticas),
eles fazem muito mais.” Um fator que colabora para dar um pouco mais de significado a
questdo sdo as proprias consequéncias do desmatamento e mudancas climaticas na pratica.

Muitos dos participantes da pesquisa estdio em SFX ha muitos anos e relataram como a
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resiliéncia natural do municipio mudou ao longo tempo. Eles ressaltaram casos de corregos
que secaram, chuvas sem regularidades, problemas no solo, entre outros. Por conta disso, na
percepcao local, a educagao possui um papel fundamental para a mudanca de comportamento.
Como afirmou um dos participantes: “o governo mandou a pressdo antes da educagdo. Como
alguns pais fazem com filhos: bate, bate e ndo educa.”

Finalmente, todos os atores locais listaram alguns dos principais obstaculos para a
mudanga de praticas locais por meio de uma governanga de paisagens. Os seguintes
obstaculos apareceram em todas respostas e, alguns deles, coincidem com as demandas locais
para a reducao do desmatamento: regularizacdo fundiaria; energia elétrica; melhoria de
estradas; educacdo; fortalecimento e universalizagdo da assisténcia técnica; plano de
recuperagao das areas degradadas; agilidade no processo de licenciamento ambiental rural;
fortalecimento das cadeias produtivas; acesso as novas tecnologias; infraestrutura permanente
dos oOrgdos governamentais que atuam no municipio; € implementacdo do plano de
desenvolvimento dos assentamentos.

Além de desafios especificos, a vontade politica, a coordenacao de diferentes politicas
e atores que moldam a dinamica do desmatamento, a corrup¢ao e a superagao pelos pequenos
produtores, da frustacdo em relagdo ao abandono do governo (e até mesmo das ONGs em
alguns casos), foram colocados como obstaculos fundamentais a governanga de paisagens
florestais na Amazodnia. Tais desafios ja4 estdo se refletindo na taxa de desmatamento do
municipio, que vem aumentando novamente desde 2012 (Figura 17). Esse aumento sugere
que a efetividade das medidas aqui analisadas deve diminuir no longo prazo, por conta da
baixa funcionalidade dessas intervencdes em relagdo as demandas e praticas locais, conforme

hipotese levantada por essa tese.
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Figura 17 - Incremento do desmatamento em SFX (2001-2013)
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Fonte: PRODES/INPE

O fato de que processos de bricolagem podem produzir, tanto resultados intencionais
como nao intencionais, ajuda a entender melhor a efetividade de arranjos institucionais. Isto
ressalta, também, que enquanto a bricolagem pode ser permissiva e at€ mesmo libertadora, ela
também tem caracteristicas limitadoras (FUNDER; MARANI, 2015). O institucionalismo
critico sugere que as instituicoes sdo formadas na interacdo entre o exercicio criativo da
agéncia e os efeitos, muitas vezes, limitadores de relagdes sociais, materiais e do
funcionamento do poder. Isso faz com que a andlise institucional seja baseada no
entendimento das possiveis manobras que as instituicdes oferecem aos diferentes atores, e a
medida em que as instituicdes informais formadas por meio da bricolagem sdo ou nao
transformadoras e/ou produzem ou nao resultados positivos.

O institucionalismo critico coloca a justica social e a otimizagdo de recursos no centro
da andlise. Isso leva a andlise institucional a um ambito de processos mais amplos de
governanga, para além de questdes puramente politicas e econdmicas. Esse processo levanta
questdoes sobre os limites de analise da gestdo de recursos comuns, que refletem a
heterogeneidade e complexidade da governanga de paisagens florestais. Devido a isso, o papel
de instrumentos sociais no policyscape para a reducdo do desmatamento em paisagens
florestais na Amazonia € crucial para avaliar a efetividade institucional de diferentes medidas.
Conforme argumentado no capitulo I, tais instrumentos podem ser capazes de reduzir os
impactos sociais negativos € aumentar os resultados positivos das diferentes bricolagens
institucionais. Por fim, o caso de SFX demonstra que a negligéncia de processos sociais €

também responsavel por grande parte do problema ambiental. Tal negligéncia ¢,
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normalmente, decorrente da interacdo de agdes praticadas pelos multiplos atores, que fazem

parte das paisagens florestais.
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8 CONCLUSOES: PERSPECTIVAS PARA A GOVERNANCA DE PAISAGENS
FLORESTAIS NA AMAZONIA

Esse trabalho buscou entender melhor diferentes aspectos institucionais da governanga
de paisagens florestais com um foco em teorias da pratica. Um dos principais objetivos dessa
tese foi compreender os obstaculos presentes na transi¢do para um modelo mais integrado de
governanga de paisagens florestais e fatores que contribuem para essa transicao na Amazonia.
Para isso, a andlise institucional baseou-se nos conceitos de policyscape (TURNER, 2005;
BARTON et al., 2013) e bricolagem (DE KONING, 2011; CLEAVER, 2002; 2012), a fim de
entender como algumas politicas ¢ medidas pretendem modificar comportamentos, que se
traduzem em desmatamento na Amazonia. Baseando-se na literatura e nos critérios de analise
descritos nos capitulos I, II e III as medidas propostas para reducdo do desmatamento no
municipio de SFX, um dos que mais desmata no pais, foram exploradas visando oferecer
perspectivas para a implementagdo de uma governanga de paisagens florestais efetiva na
Amazonia.

Considerando que o desmatamento na area de estudo diminuiu nos ultimos anos em
decorréncia das trés iniciativas analisadas nesta tese: o embargo federal, o pacto municipal
contra o desmatamento ilegal e o programa de paisagens sustentaveis, a principal hipdtese
aqui apresentada foi a de que a efetividade dessas agdes em longo prazo dependerd nao apenas
da disposicdo de mudar, por parte dos atores locais, mas também da funcionalidade dessas
intervengoes. Tal funcionalidade foi medida por meio das percepgdes desses atores em relagao
as demandas locais para a redu¢do do desmatamento e praticas locais de uso da paisagem
florestal. Uma segunda hipotese, derivada da principal, ¢ que medidas de comando e controle
vém colaborando para reforgar desigualdades sociais no municipio. Finalmente, uma ultima
hipotese ¢ a de que a regularizacdo ambiental, por meio da implementa¢do do Cadastro
Ambiental Rural (CAR), nem sempre ¢ uma pré-condi¢do para a diminuicdo do
desmatamento.

O trabalho adotou o conceito de Tress e Tress (2000), de “paisagens multifuncionais”
para olhar ndo sé as dimensdes ecologicas, mas também os contextos econdmicos, culturais e
histéricos, de modo a acomodar a caracteristica heterogénea de paisagens florestais. A
composi¢do do mosaico € o padrao em que diferentes componentes sdao distribuidos,
considerando o contexto complexo e a diversidade biocultural, serd exclusivo para cada

paisagem florestal. Processos que sdo flexiveis o suficiente para acomodar diversos valores,
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interesses € conhecimentos, equilibrando a influéncia e poder entre os diferentes tipos de
atores sdao necessarios para formular uma visdo comum e manté-la em face de mudangas
sociais e ambientais nas dindmicas de alteracdo da paisagem florestal.

O conceito de policyscape ¢, entdo, apresentado para descrever a interagao entre
diferentes politicas e medidas em uma paisagem florestal. Isso porque, apos varias décadas de
experiéncia com elaboragdo de politicas, tornou-se evidente que as politicas setoriais, uni-
dimensionais, uni-disciplinares e descoordenadas ndo servem a causa do desenvolvimento
sustentavel (SANDERSON, 2000). Interacdes reguladoras, varias jurisdigoes e as ligagdes
politicas de toda a jurisdicdo sdo razdes adicionais para a andlise de policyscapes
(GOULDER; PARRY, 2008). O estudo do policyscape €, nesse sentido, a analise do espaco
abstrato em que diferentes dominios e combinagdes politicas podem potencialmente coexistir
(FLANAGAN, 2010).

O capitulo I explorou caracteristicas das trés principais medidas para redugdo do
desmatamento global e a promo¢dao da conservagdo florestal: comando e controle,
instrumentos econdmicos e¢ compartilhamento do conhecimento. A analise demonstra as
lacunas e problemas de um sistema de comando e controle quando aplicado a situacdes
complexas, nao-lineares, repletas de heterogeneidades e de dificil compreensao (como no caso
de paisagens florestais). Ja os instrumentos econdmicos possuem um forte foco na eficiéncia
do uso dos recursos naturais, de modo a maximizar a produgdo de bens e servicos ambientais,
a um custo menor. Tais medidas também possuem limita¢des, como a dificuldade de medir e
avaliar os ativos florestais, seus beneficios intergeracionais e a incapacidade de fornecer uma
acdo imediata ou suficientemente rigorosa a questdes complexas e urgentes.

Com a expansao dos diferentes aspectos da co-gestdo de recursos naturais (poder e
responsabilidades compartilhados entre diferentes atores), a geragdo de conhecimento, a
aprendizagem social, a educagdo e o acesso a informacdo tornam-se fundamentais. A
aprendizagem social, por exemplo, expande a no¢do de comunicacdo para além de um
processo linear de prestacdo de informacdes, solicitando explicitamente o envolvimento de
partes interessadas em um processo de criacdo de conhecimento que induz a mudanga de
comportamento por meio de uma estratégia comum de “aprender fazendo”. Além disso, o
compartilhamento de conhecimento eficaz e a comunicacdao entre os principais interessados
podem ajudar a identificar problemas, sensibilizar, incentivar o didlogo, e influenciar a
mudancga de comportamento (JOHNSON, 2011; MOSER, 2010; NERLICH et al., 2010).

O contexto politico, histérico e institucional, no entanto, ¢ significativo na

determinagdo de como os processos de aprendizagem social se traduzem em resultados e
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inovagdes de sucesso (ou adaptagdes). Tais resultados podem ndo acontecer se barreiras
estruturais continuarem sem contestacdo ou na auséncia de processos de apoio a "codificagdao
de novas rotinas e praticas ou formalizacdo de novas regras" (PAHL-WOSTL, 2009, p. 361).
A fim de reduzir os impactos negativos de implementacdo, o policyscape aplicado a
governanga de paisagens florestais ndo deve ser estatico e sim evoluir ao longo do tempo. O
que parece se fazer um desafio ¢, exatamente, o que torna a governanga de paisagens
florestais util: seu carater hibrido.

Instrumentos sociais, capazes de atenuar os impactos sociais e reproduzir os resultados
positivos das diferentes politicas e medidas, parecem entdo essenciais para entender as
complexidades da governanca de paisagens florestais. Estes tipos de instrumentos, tais como
instrumentos de mediagdao de conflitos e indicadores de impactos sociais, por exemplo, sdao
capazes de facilitar a adaptagcdo dos atores impactados em relagdo as intervengdes destinadas a
redu¢do do desmatamento. Esta adaptacdo ¢ crucial para a eficacia de combinagdes de
politicas e medidas (BEMELMANS-VIDEC et al., 1998) e também uma necessidade para
qualquer sistema de governo democratico, que deve assegurar o exercicio do poder sem
coer¢ao (CONNELLY et al., 2006).

O capitulo II introduz o conceito de CPRs (common pool resources) e revé trés
abordagens principais para analisar instituicdes aplicadas a governanga de CPRs: o
racionalismo, o novo institucionalismo e o institucionalismo critico. A tragédia dos comuns ¢
o ponto de partida do racionalismo que argumenta que a mudanca social pode ser alcangada
com a alteracdo estratégica de incentivos, seja por meio do mercado, ou do governo (ARTS et
al., 2014). Acontece que se tem cada vez mais conhecimento sobre o fato de que na moderna
"tragédia dos comuns" o problema ndo estd apenas relacionado ao sistema econdmico; ¢
muito mais atrelado as relagdes de poder e a consciéncia coletiva.

O novo institucionalismo expande o conceito do racionalismo para incluir uma ideia
mais ampla de instituicdes com base em normas informais e costumes, em que instituigoes
transcendem a intencionalidade e a atividade dos individuos. No entanto, como argumentado
por Cleaver (2012) e analisado nessa tese, este conjunto de pressupostos ndo necessariamente
acontece na pratica. As énfases politicas relacionadas podem ser equivocadas, ja que a gestao
dos recursos comuns em nivel local tende a ignorar as interagdes complexas e evolutivas entre
os usuarios de recursos, 0s entes estatais e de servigos; e a subestimar a natureza dinamica da
governanga institucional em sistemas ambientais, sociais € economicos.

O capitulo também apresenta, define e critica diferentes formas de andlise e

desenvolvimento institucional. O modelo de Ostrom (1990), seus trés diferentes niveis de
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sistemas de governanga, os oito principios de design institucionais € a arena de acdo sdo
analisados. Apesar de sua relevante capacidade de explicar o sucesso € o fracasso
institucional, a abordagem de Ostrom tem sido criticada pelo foco na teoria da escolha
racional e individualismo metodologico. Tais criticas reconhecem a heterogeneidade dos
grupos de usudrios de recursos comuns, reduzindo generalizagdes que impedem que
importantes variacdes e significados locais sejam reconhecidos (FORSYTH; JOHNSON,
2014), de forma a entender melhor o papel do poder, da dependéncia historica e da interagdo
de regimes nesse contexto.

Fica claro que as instituigdes ndo existem isoladamente, mas frequentemente se
sobrepdem e se influenciam mutuamente na pratica. Esse processo envolve interagdes que
ocorrem entre os arranjos institucionais que operam em diferentes niveis de organizagdo
social (interacdo vertical), e entre as instituigdes em um mesmo nivel social (interagdo
horizontal) (YOUNG, 2002). A interacdo institucional representa, claramente, uma das razdes
pelas quais uma abordagem de paisagem ¢ importante para conciliar institui¢des concorrentes.
O foco da abordagem de paisagens florestais nessa tese foi no entendimento desse processo.

A fim de adotar teorias menos universais ¢ mais deliberativas para analisar institui¢des
essa tese utilizou-se do conceito de bricolagem institucional (DE KONING, 2011;
CLEAVER, 2001, 2012) para explicar a combinacdo da criatividade pratica e desafios em
processos de formagdo institucional. A bricolagem, dessa forma, ¢ composta por "processos
adaptativos pelos quais as pessoas incorporam configuracdes de regras, tradigdes, normas e
relagdes de sentido e de autoridade. Ao fazé-lo as pessoas modificam arranjos antigos e
inventam novos, mas as inovagdes estdo sempre ligadas a liberdade para criar formas
aceitaveis de fazer as coisas" (CLEAVER, 2012, p. 34). Baseando-se em Bourdieu, McNay
sugere que pessoas criativas sdo, muitas vezes, capazes de superar limitagdes e gerar
mudangas transformacionais (MC NAY, 2000).

A teoria da pratica ¢ particularmente util, pois a mudanga de comportamento ¢ baseada
tanto nos fatores internos que influenciam o comportamento dos individuos como na alteracao
das condi¢des externas, que moldam tais comportamentos (PRAGER, 2012). O capitulo
termina descrevendo as trés principais fases do processo de mudanca de comportamento
(percepcao do problema, capacidade de agir e experimentagao) e os trés elementos da pratica:
materiais (coisas fisicas e tangiveis, tecnologias); competéncias (habilidade, know-how,
técnica) e significados (ideias, aspiragdes) (SHOVE et al., 2012). Praticas, nesse sentido,
emergem, persistem ou desaparecem quando conexoes entre esses trés elementos sdo feitas,

sustentadas ou interrompidas.
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Baseando-se nos critérios de analise e métodos descritos no capitulo III, este trabalho
seguiu o conceito de “aprender fazendo” e uma metodologia com base na teoria fundamentada
ou “grounded theory” (GLASER et al., 1967). Tal metodologia ¢ sistemadtica, presente nas
ciéncias sociais e envolve a construcdo da teoria por meio da analise de dados.
Diferentemente da tradigdo positivista, um estudo utilizando a teoria fundamentada tem um
foco principal na avaliagdo de dados primarios, ideias repetidas, elementos que sao
codificados e, posteriormente, agrupados em conceitos ou categorias que se tornam
claramente aparentes com a analise (GLASER et al., 1967).

Os objetivos especificos dessa tese incluiram: (i) identificar os processos de
bricolagem institucional, com foco em praticas locais; (ii) entender a complexidade da
interacao, medida por meio da percepcao de atores locais, de diferentes medidas para redugdo
do desmatamento; (iii) compreender os obstaculos presentes na transicdo para um modelo
mais integrado de governanca de paisagens florestais e fatores que contribuem para essa
transi¢do; (iv) identificar em que estdgio de mudanga de comportamento os pequenos
produtores se encontram na pratica, em termos de materiais, significados, procedimentos e
capacidade de agir.

A fim de contextualizar o policyscape da Amazonia, o capitulo IV revisou as
principais politicas e medidas existentes na Amazonia Legal que influenciam, tanto de forma
positiva quanto negativa, a dindmica do desmatamento na area. A governanca de paisagens
florestais no Brasil ¢ descentralizada entre seus entes federativos. No entanto, a gestao dos
estados e municipios ¢ caracterizada por uma falta de critérios consistentes para a capacidade
institucional, procedimentos operacionais e transparéncias de processos decisorios e
administrativos. Essas questdes embasaram as polémicas em torno da LC140/2011, que da
ainda mais poder aos municipios, especialmente, em relagao a fiscalizagcdo ambiental.

Ficou claro, também, que a arrecadacdo de multas administrativas aplicadas por
orgaos da administragao publica federal € ineficaz. Inspiradas por essa ineficiéncia e pela falta
de aplicacdo do Codigo Florestal, as mudangas que originaram a nova Lei Florestal ressaltam
e reforcam ainda mais a impunidade pelo descumprimento de politicas ambientais no Brasil
(ex.: anistia). A domindncia da elite em instituigdes publicas com responsabilidades
regulatorias sobre o acesso e uso de recursos comuns, € interesses politicos e econdomicos,
favorece ainda mais esse cenario. Tais interesses estdo, normalmente, associados com a
especulacdo de terra, exploracdo de madeireira ilegal, pecuaria, sonegacao de impostos,

trafico de drogas, inobservancia das relagdes trabalhistas e regras de campanhas eleitorais.

181



Durante o governo Lula, um conjunto de politicas governamentais e acdes da
sociedade civil iniciadas em 2004 e reforcadas em 2007 ajudaram o Brasil a reduzir o
desmatamento de forma mais consistente do que anteriormente. As medidas que mais se
destacam sao: o PPCDAm; a moratoria da soja; o Decreto 6321/2007 e sua filosofia de
“responsabilizacdo compartilhada”, restrigdes comerciais e financeiras (reforcados pela
resolugdo do CMN 3.545/2008); e a “lista negra” do MMA.

Além das preocupagdes tradicionais, o fortalecimento recente das politicas e medidas
contra o desmatamento foi também influenciado pelos debates sobre as mudancas climéticas e
a criagdo do Fundo Amazénia em 2008. Como resultado, o governo lancou a Politica
Nacional de Mudancas Climéaticas (e seus planos setoriais), oficializando o compromisso
voluntario do Brasil de reducdo de gases de efeito estufa junto a CQNUMC. Para isso, o
governo se comprometeu a reduzir as taxas de desmatamento na Amazonia em 80% até 2020.
Como respaldo a esse compromisso iniciou-se a formulacdo da estratégia nacional de
REDD+, apoiada por iniciativas estaduais de REDD+; leis estaduais de pagamentos por
servicos ambientais; implementacdo de instrumentos econdmicos (ICMS-E, certificagdo); e
linhas de crédito para produgdo sustentavel.

Contudo, o policyscape da Amazodnia ainda ¢ marcado por projetos de infraestrutura
de larga escala; persisténcia de programas de crédito rural que priorizam a pecudria extensiva
e o agronegocio de monoculturas em larga escala; e processos de ocupacdo de terra e
urbanizagdo desordenados. A conciliagdo dos objetivos do desenvolvimento com os da
conservagdao ambiental requer, ainda, uma profunda reformulacdo dos valores ¢ dos meios
aplicados nos processos de decisdo dos agentes publicos e privados. Porém, tal progresso
continua sendo freado por meio de politicas contraditorias que impedem a realizagdo de
objetivos que propiciem uma governanga de paisagens efetiva na Amazonia. Essa falta de
coordenagao politica ¢ resultado de um padrao de boom e colapso que ocorre desde o periodo
colonial e ¢ caracterizado por atividades predatorias e ciclos de altos e baixos na extracdo de
commodities.

Fica claro, com isso, que a modificacao de um padrao economico que existe hé séculos
depende de uma modificacio em diversos setores da economia primario-exportadora
brasileira. A diferenca fundamental entre a economia colonial e a economia atual se encontra,
exatamente, nas distintas relagdes sociais basicas que lhe estdo subjacentes: trabalho
compulsorio, servil ou escravo, de um lado, e assalariado de outro (Beluzzo, 2009). O
capitalismo tardio (Cardoso de Melo, 2009), que marcou o processo de desenvolvimento

econdmico brasileiro, aliado ao constante crescimento da participagdo de commodities no
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mercado externo, facilitado por politicas cambiais fundamentadas em desvalorizacdes (Leite,
2005), trouxe impactos sociais que seguem ignorados pelos governos ao longo dos anos.

Ao mesmo tempo em que a descentralizacao da governanga de paisagens na Amazonia
buscou trazer mais transparéncia e participacdo de atores locais, ela também permitiu um
ambiente social que tornou possivel o fortalecimento de determinados atores na regido,
derivados de segmentos politicos e industriais representativos da elite. Esse processo
aumentou ainda mais a desigualdade social na area (COSTA, 2012). Deste modo, nota-se que
a falta de destinag¢ao de investimentos publicos para realizagdo de atividades mais sustentaveis
em paisagens florestais; a falta de vontade politica para tratar questdes fundidrias e sociais; a
falta de coordenagao entre diferentes ministérios; o aumento da demanda por commodities;
assim como a corrup¢ao continua, que atinge os diferentes atores do setor florestal, se unem
para prejudicar seriamente o policyscape de conservacdo de remanescentes da floresta
amazoOnica brasileira.

O capitulo V busca compreender o contexto histérico e institucional no qual o
municipio de SFX estd inserido. A primeira parte do capitulo ¢ dedicada a andlise do
policyscape ambiental do Estado do Pard, um dos estados que mais desmata na Amazdénia, em
consequéncia de uma ocupacao desordenada e de incentivos que movem a politica econdmica.
Por conta dos altos indices de desmatamento no estado, durante a década passada, o governo
do Para assumiu diversos compromissos referentes a redugcdo do desmatamento. Em resposta
ao PPCDAm, o estado langou em 2009 o PPCAD. Além disso, o CAR ja se apresenta
consolidado e sendo executado no estado desde 2007. Outras medidas que foram
significativas e tiveram grande impacto na reducao do desmatamento na area incluem o TAC
da Carne e a Lei n° 12.097/2009 (que regula mecanismos de controle e rastreabilidade na
cadeia de fornecimento de carne bovina) e o langamento do Programa Municipios Verdes e do
ICMS verde, que incentivam a melhoria da governanga ambiental municipal e a criagdo de
novas unidades de conservacao.

A segunda parte do capitulo analisa o contexto historico de SFX. O municipio ¢ hoje
um dos trés municipios com maiores rebanhos bovinos do pais, porém, o modo de producao
baseado na pecudria extensiva e pasto sujo tem demonstrado, ao longo do tempo, sua
ineficiéncia (BARRETO; SILVA, 2013). A luta pela apropriacdo dos recursos naturais foi o
fator que sempre movimentou a economia da regido. Das primeiras décadas do processo de
ocupagdo até recentemente, o extrativismo do latex, mogno, jaborandi, cassiterita, ouro e
madeiras em geral, alimentaram ciclos de exploragcdo econdmica do tipo boom e colapso, hoje

movida pela pecudria (SANTOS et al, 2009).
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A expansao da pecuaria se deu pela via da apropriacdo fundiaria e envolve a aplicacao
de rendas financeiras originarias tanto de fontes licitas (crédito agricola do FNO, PRONAF,
investimentos do BASA, SUDAM e de capitais privados) quanto de fontes ilicitas (exploragdo
de mao de obra escrava, corrup¢ao, contrabando de armas, trafico de drogas etc.). Operacdes
envolvendo o IBAMA, Policia Federal e Forca de Seguranca Nacional tém sido realizadas na
regido como a principal forma do governo combater as atividades ilegais em curso. SFX
abriga uma das maiores fazendas de gado do pais, do Grupo Santa Barbara, localizada dentro
da APA Triunfo do Xingu, um dos principais focos de desmatamento do municipio.

A complexidade da interacdo dos varios niveis de jurisdi¢do e diferentes atores em
SFX ¢, entdo, analisada no capitulo VI. Com um foco nos pequenos produtores, o capitulo
procurou identificar os desafios associados a governanca de paisagens florestais e
caracteristicas que contribuem para o seu sucesso. A primeira parte buscou analisar o papel
dos pequenos produtores em SFX se utilizando dos dados colhidos por meio do Estudo
Comparativo Global sobre REDD+ (CIFOR) para caracterizar as condigdes socioecondmicas
desses atores. O uso da terra e meios de subsisténcia refletem uma dinadmica local com alta
dependéncia da pecuaria (especialmente o gado) e da produgdo agricola, que sdo as atividades
principais dessas familias para subsisténcia. O capitulo também analisou os aspectos
institucionais do policyscape para a redugdo do desmatamento em SFX. Com base na
percepcao dos atores locais, a andlise explora a interacdo entre as diferentes medidas e a
funcionalidade das mesmas em relagdo as demandas locais para a reducao do desmatamento
(identificadas no capitulo V).

O embargo foi considerado a medida mais efetiva na diminui¢do do desmatamento ao
longo do periodo analisado. Dentre os principais motivos para isso se encontram: (i) a
responsabilidade compartilhada do desmatamento entre diferentes atores da cadeia produtiva;
(i) a conscientizagdo ambiental dos produtores locais; (iii) o incentivo para regularizacao
ambiental e territorial; e (iv) a adaptacdo dos produtores locais. No entanto, apesar do impacto
ambiental positivo, a percepcao dos pequenos produtores em relacdo aos impactos sociais da
medida € negativa, ja que a mesma prejudicou mais os pequenos do que os médios e grandes
produtores (que atribuiram suas producdes a fazendas legalizadas ou outros municipios). Ja
para produtores que possuem um grande impacto ambiental e produtivo na regidao, como o Grupo
Santa Barbara, o embargo ndo teve nenhum efeito, uma vez que o grupo possui diversas
propriedades no Estado do Para e ndo depende de subsidios publicos para produgdo pecuaria.

O processo institucional do pacto municipal se iniciou de forma complexa e ainda ¢,

certamente, marcado por interesses politicos que impedem tal medida de produzir impactos
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sociais positivos. O pacto municipal, no entanto, possibilitou o levantamento de demandas
locais para a redugdo do desmatamento e estabeleceu a comissao do pacto. O pacto municipal
e as acoes do programa piloto de paisagens sustentaveis ficaram empatados em segundo lugar
no ranking construido pelos participantes da pesquisa de medidas que mais contribuiram para
a reducdo do desmatamento no municipio.

Os pontos positivos do pacto municipal, de acordo com a percepcao dos atores locais,
incluem: (i) demonstracdo do elevado nivel de compromisso e unido dos pequenos
produtores; (ii) acesso as informacdes sobre a situagdo ambiental do municipio (lista negra,
embargo etc.); (iii) levantamento de demandas para a reducdo do desmatamento; e (iv)
conscientizagdo do problema ambiental do municipio. No entanto, os esforcos realizados pela
comissdo ndo se mostram direcionados aos resultados efetivos das demandas locais
identificadas pelo pacto municipal. Os principais motivos do fracasso da implementagdo das
demandas incluem: (i) dificuldade de articulagdo com o6rgaos governamentais com poder de
decisdo; (ii) falta de atribui¢do de responsabilidades entre diferentes organizagdes da
comissao; (ii1) falta de interesse dos orgdos publicos; (iv) auséncia de recursos; (v) auséncia
de participagdo efetiva dos membros da comissdao; e (vi) pouco protagonismo do governo
municipal (CAMARGO, 2013).

O programa piloto ¢ um dos primeiros programas no Brasil com foco no conceito de
paisagens florestais, exigindo uma coordenagcdo e participagdo dos diferentes niveis
governamentais e distintas agéncias no desenho e implementacdo da iniciativa. De acordo
com os participantes da pesquisa, o principal aspecto positivo das atividades promovidas por
ONGs ¢ o compartilhamento do conhecimento. O CAR, um dos objetivos iniciais do
programa piloto e fundamental para as outras medidas, foi inicialmente percebido pelos
produtores locais, em especial os pequenos, como o primeiro passo para a regularizacao
fundiaria. Por conta dessa percepg¢ao inicial sobre o instrumento ¢ do apoio da TNC, houve
uma grande adesao ao CAR no municipio entre 2009 e 2013, mesmo que apenas uma pequena
porcentagem tenha sido realmente aprovada. Essa percep¢do positiva sobre o cadastro, no
entanto, vem sendo anulada pelo carater de comando e controle do mesmo. Além disso, falhas
nos dados da plataforma de gestdo agropecuaria criada pelo MAPA para rastreamento das
atividades produtivas, na base de dados tUnico e, especialmente, nas guias de transporte
animais reduzem, ainda mais, a efetividade do CAR e, consequentemente, do embargo.

Organizagdo, unido, coletividade, capacitagdo, assisténcia técnica e subsidios
financeiros estdo entre os principais requisitos elencados para que o programa piloto atinja os

objetivos a que se propoe. A disponibilidade de mudar, por parte dos pequenos produtores, €
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nitidamente identificada nas respostas. A importancia dada a unido e a coletividade para que
0s objetivos sejam realizados demonstra o entendimento de que a mudanca na forma de
produzir deve ser um objetivo comum e incluir a cooperagdo entre todos os atores locais,
também representada pelo papel das associagdes e comunidades. Finalmente, os participantes
enumeraram alguns desafios ao programa piloto, sdo eles: (i) a conscientizacdo dos moradores
de SFX; (i) a falta de infraestrutura do municipio (educacdo, dgua, energia, estradas); (iii) o
acesso as técnicas inovadoras e subsidios para implementé-las; e (iv) o empenho de agéncias
governamentais. Quando questionados sobre possiveis impactos positivos do programa,
pequenos produtores mencionaram a inovag¢do, a diminuicdo do desmatamento, a
diversificacao da produgao e a conservacao florestal.

O capitulo VI demonstrou que uma maior integragdo entre diferentes iniciativas para a
redu¢do do desmatamento no policyscape de SFX ainda € necessaria para que essas medidas
atinjam um maior potencial sinergético. Além disso, uma andlise entre a intera¢do de politicas
e medidas para a redugdo do desmatamento, em contraste com outras de setores diversos, que
promovem o contrario, ¢ fundamental para melhor entender a dindmica da paisagem florestal
na area. O conceito de bricolagem ¢, entdo, utilizado no capitulo VII para examinar a natureza
complexa e heterogénea da governanga de paisagens florestais ¢ a dindmica em que
institui¢des, redes, praticas e significados se concretizam.

O capitulo explora tais aspectos no caso de SFX, focando em impactos sociais do
arranjo institucional para reducao do desmatamento e em limites e vantagens desse arranjo.
Ficou claro que o comando e controle, caracteristica predominante das medidas analisadas
nessa tese, vem colaborando para fortalecer desigualdades sociais, aferidas através da
percepcao dos atores locais em SFX. A falta de alternativas, assisténcia técnica, infraestrutura
e novas tecnologias para uma producao sustentavel demonstra que existe ainda uma tendéncia
dos governos federal, estadual e municipal em subestimar a capacidade adaptativa e produtiva
do pequeno produtor.

No caso do embargo, por exemplo, ficou evidenciado que hd um processo de
bricolagem de alteracao (DE KONING, 2011) por meio de uma combina¢do de mecanismos e
praticas informais que beneficiam apenas os grandes produtores. A rejeicao do CAR por
alguns produtores em SFX exemplificou o processo de bricolagem de articulagao (De Koning,
2011), gerando uma cultura de resisténcia. O compartilhamento do conhecimento e
informacgdes, por outro lado, tem um potencial de bricolagem muito mais positivo do que a
coer¢ao, que opera de forma linear e desconsidera o contexto no qual praticas locais estdo

inseridas. As ONGs que atuam em SFX, nesse sentido, assumem o papel de bricolares,
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facilitando a adaptagdo local, ao tentar identificar quais sdo as praticas, demandas e uso dos
recursos comuns ¢ da paisagem que melhor se encaixam no contexto local, ao invés de impor
solucdes universais do que ¢ tido como “correto”. No entanto, ainda ha uma necessidade de
conciliar melhor as obrigagdes de ONGs com seus doadores e o ritmo da implementacao de
diferentes objetivos no contexto local.

A dependéncia historica fica clara na interacdo de institui¢des entre incentivos para
ocupagdo da terra versus comando e controle e falta de informacdo (antes da atuagdo de
ONGs), que tendem a fortificar a cultura de resisténcia, impossibilitando a geracdo de
feedbacks positivos a bricolagem institucional. A diminui¢do do compromisso dos pequenos
produtores, em relacdo ao pacto municipal, decorrente dos investimentos feitos pelo governo
municipal em materiais que beneficiaram muito mais a SEMMAs do que os produtores,
fortaleceu ainda mais a resisténcia desses atores em relacdo as medidas institucionais. O
processo de bricolagem da SEMMAs acabou priorizando a forma sob a fun¢do das
institui¢des a serem implementadas (ANDREWS, 2013; ANDREWS et al., 2012).

O pacto municipal e o embargo também promoveram uma cultura de medo, na qual o
pequeno produtor se sente constantemente ameacado. Tal cultura demonstra as relacdes de
poder implicitas na alocagdo de recursos comuns (por meio de mecanismos de governanca),
bem como a restrigdo do poder de inovacdo e adaptacdo dos pequenos produtores (PAGE,
2005; DE KONING, 2014). Consequéncias dessa cultura incluem a migracao de pequenos
produtores para outros municipios € para a area urbana e o desinteresse do jovem em
permanecer na area rural. As agdes que geram essa cultura refletem aspectos informais de
bricolagem institucional, em que praticas do governo federal, ndo sdo acidentais ou incomuns,
mas sim reflexo de "normas praticas" de agentes publicos. Elas fazem parte do habito de
orgaos publicos corruptos, burocraticos e colonialistas (BOURDIEU, 1990).

A capacidade de interacdo entre as comunidades e o governo municipal ¢ um
determinante fundamental para os resultados gerados por processos de bricolagem, ja que eles
variam de acordo com as dinadmicas politicas especificas em torno de recursos comuns em um
determinado local (WARDELL; LUND, 2006; MWANGI, 2010). O novo prefeito de SFX,
por exemplo, diminui essa capacidade e, ao contrario, reforca relacdes de poder e
desigualdades ja existentes, em que os atores mais vulneraveis sao os pequenos produtores. O
arranjo institucional baseado no comando e controle tende a cessar as necessarias
oportunidades e liberdade de determinados grupos fundamentais para que eles possam tomar

decisdes de forma mais adaptada ao contexto local. Esse processo impossibilita arranjos
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capazes de superar a vulnerabilidade desses atores e, no caso de SFX, fica evidenciado pelo
aumento da fome e do trabalho em condigdes andlogas a escrava.

Além do fortalecimento de desigualdades sociais, um importante limite ao comando e
controle, como ferramenta de governanca de paisagens florestais na Amazonia, ¢ a
incapacidade dessa medida atingir os grandes produtores, demonstrada por percepcoes locais
e pela ideia de que o pequeno infrator ¢ melhor pagador do que o grande. Apesar das
expectativas positivas em relacdo ao CAR, também existem preocupagdes quanto ao seu
estabelecimento em ambito nacional. A implementacdo de um sistema de cadastramento
in6écuo pode impactar diretamente nas ac¢des governamentais voltadas a diminui¢do do
desmatamento no pais. Além das falhas no sistema e implementacdo do CAR, esfor¢os para a
regularizagao ambiental ndo foram capazes de garantir a conservagao florestal por parte dos
pequenos produtores. Na pratica, conforme demonstrado no capitulo, o desmatamento pode,
inicialmente, aumentar quando direitos sdo garantidos, uma vez que subsidios para a pecudria
sao facilitados para produtores regularizados, o que pode explicar porque o desmatamento
aumentou nas areas com CAR.

Uma vantagem do embargo foi o compartilhamento de responsabilidades entre
diferentes atores da cadeia produtiva em diferentes niveis de governanca. Esse foi, sem
davida, o maior avanco do governo federal em relacdo ao controle do desmatamento nos
ultimos anos. No entanto, uma melhoria no sistema do CAR que propicie uma vinculacao do
instrumento com o desmatamento ilegal, a verificagdo do numero de cabecas de gado por
hectare/propriedade e o acesso de tais informagdes por diferentes atores da cadeia produtiva ¢
crucial para que o embargo atinja um potencial maior de redugdo do desmatamento
(especialmente no caso dos grandes produtores).

A andlise buscou expandir, também, a compreensao de uma tendéncia de dispersao do
desmatamento em poligonos pequenos, que despertou a atencdo de pesquisadores e do
governo federal para as areas de pequenos produtores. O capitulo argumenta que ha uma
adaptacao local a forma de monitoramento realizada pelo INPE (através do PRODES e
imagens satélites). Isso porque, o que passou a acontecer na area e foi observado durante os
anos de pesquisa foi a abertura de novas areas por meio do chamado método “quebradao”,
para fugir do monitoramento via satélite. Nesse caso, relacdes, recursos, bens materiais e
hierarquias sociais possibilitaram a inovagdo por parte dos grandes produtores, diminuindo a
funcionalidade instrumental (SAYER, 2011) do comando e controle.

O crescimento da producao cacaueira permitiu a organizagdo de pequenos produtores

em cooperativas, ajudou na adequacdo ambiental das propriedades e possibilitou a
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transferéncia de tecnologias apropriadas ao manejo do cacau, fazendo com que os pequenos
produtores se sentissem motivados a permanecer nas areas rurais. Além disso, esse
crescimento criou condi¢des para o surgimento de cadeias produtivas sustentaveis e
incentivou a adaptacao local em um processo de bricolagem positivo de agregagdo e re-
combinagdo das instituicdes (DE KONING, 2011). Entretanto, nem todas as areas no
municipio sdo propicias para plantacdo de cacau, o que demanda uma maior diversidade de
alternativas.

O papel da TNC em construir e fortificar coalizdes locais ¢ uma das vantagens para as
iniciativas da ONG no municipio. Por ser um ator relativamente neutro ao contexto local e, de
certa forma, menos suscetivel as relagdes de poder presentes no municipio, a TNC tem sido
capaz de intermediar diferentes interesses entre atores locais € o governo municipal. Esse
papel de “ponte” entre diferentes atores ¢ fundamental em um cenario, em que a governanga
de paisagens florestais ¢ impactada por maultiplos atores em diversas escalas e que,
normalmente, atuam de forma descoordenada e com baixa capacidade de comunicagao.

A ultima parte do capitulo buscou compreender em que estdgio de mudanca de
comportamento se encontram os pequenos produtores no municipio, em termos de materiais,
competéncias e significados (SHOVE et al., 2012). O acesso a materiais, em sua maior parte
promovidos por ONGs, facilitou os estdgios iniciais de mudanca de comportamento. Acdes
estruturais, como a transferéncia de novas tecnologias, refletem diretamente na pratica dos
individuos em exercicio do papel de agentes e, com isso, sdo capazes de promover processos
de bricolagem ligados as adaptagdes positivas, ao contrdrio do que normalmente acontece
com o comando e controle (VAN DER KOOIJ et al., 2015). O conhecimento ¢ a informagao
aumentam as competéncias necessarias para que, por meio da utilizacdo de novos materiais, a
mudanca de comportamento comece a acontecer.

Finalmente, todos os atores locais listaram alguns dos principais obstaculos para a
mudanca de praticas locais por meio de uma governanca de paisagens florestais. Os seguintes
obstaculos apareceram em todas as respostas: regularizacdo fundiaria; energia elétrica;
melhoria de estradas; educagao; fortalecimento e universaliza¢ao da assisténcia técnica; plano
de recuperacao das areas degradadas; agilidade no processo de licenciamento ambiental rural;
fortalecimento das cadeias produtivas; acesso a novas tecnologias; infraestrutura permanente
dos oOrgdos governamentais que atuam no municipio; € implementacdo do plano de
desenvolvimento dos assentamentos. Além de desafios especificos, a vontade politica, a
coordenagao de diferentes instituicdes e atores que moldam a dinamica do desmatamento, a

corrup¢ao € a superacao, pelos pequenos produtores, da frustagdo em relagao ao abandono do
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governo (e at¢ mesmo das ONGs em alguns casos) foram colocados como obstaculos
fundamentais a governanca de paisagens florestais na Amazonia.

O cooperativismo presente nos pequenos produtores e na percep¢ao de que a unido e a
organizagdo sdo requisitos fundamentais para a efetividade da governanga de paisagens
florestais demonstra o reconhecimento, por parte desses atores, da inter-relacdo e
interdependéncia dos individuos e os recursos comuns. Esse tipo de reflexdo ¢ especialmente
bem-vinda em um momento em que o sistema socioecondmico globalizado, que prevalece na
economia do pais orientada para o mercado de commodities, encontra-se sob escrutinio
(BINA; VAZ, 2011). Tal sistema ¢ formado em ideologias e conceitos historicos que
impulsionam o crescimento além da capacidade da biosfera (ARROW et al.,, 1995,
ROCKSTROM et al., 2009; SCHELLNHUBER et al., 2005) e deve ser alvo de arenas
politicas.

As definigdes estreitas do ser (ou "o que significa ser humano") como um individuo
guiado apenas pelo interesse e a maximizagdo utilitdria (o homo economicus segundo a
econdmica neoclassica) tém sido amplamente criticadas (PELLETIER, 2010; WARING,
2010; SEN, 1977; SIMON, 1976). Tais defini¢des sao reducionistas e restringem as multiplas
dimensodes de individuos e, consequentemente, da natureza (BALLET; BAZIN, 2006). Uma
compreensdo mais holistica do ser humano ¢ fundamental para entender que outras relagdes
sdo essenciais ao bem-estar dos individuos, como a sua relagdo com os outros, com a
comunidade a sua volta e com a natureza.

O foco no ser individualista e no comportamento egoista (SIEBENHUNER, 2000) est4
em conflito com a necessidade de promover o altruismo e a responsabilidade para com os
outros e as geragoes futuras, bem como para o meio ambiente € os bens comuns globais
(ANAND;SEN, 2000). A ideia de maximizagao da utilidade também esta ligada a concepgdes
igualmente estreitas de justica, com foco em direitos a propriedade e agao autbnoma, com um
limitado alcance da responsabilidade nas relagcdes entre as pessoas, com as geragdes futuras, €
com a natureza e, portanto, com as nogoes de justica distributiva (BINA; LA CAMERA,
2011; PELLETIER, 2010). E importante, nesse sentido, reestabelecer uma ligagdo entre o ser
humano e a natureza no discurso econdmico e desenvolvimentista, que vai além do interesse
proprio instrumental e de volta para o estado estaciondrio de John Stuart Mill (1848), para a
velha questdo de quantidade versus qualidade, ou de crescimento e desenvolvimento humano
(ANAND; SEN, 2000), e para a importancia de prestar mais atencdo a relacdo entre a
natureza e as necessidades humanas, felicidade e qualidade de vida global (MAX-NEEF,

1995).
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O institucionalismo critico coloca a justica social e a otimizagdo de recursos no centro
da andlise. Isso leva a andlise institucional a um ambito de processos mais amplos de
governanga, para além de questdes puramente politicas e econdmicas. Esse processo levanta
questdoes sobre os limites de analise da gestdo de recursos comuns, que refletem a
heterogeneidade e complexidade da governanga de paisagens florestais. Devido a isso, o papel
de instrumentos sociais no policyscape para a reducdo do desmatamento em paisagens
florestais na Amazodnia ¢ crucial para avaliar a efetividade institucional de diferentes medidas
na pratica. Conforme argumentado no capitulo I, tais instrumentos podem ser capazes de
reduzir os impactos sociais € aumentar os resultados positivos das diferentes bricolagens
institucionais. O caso de SFX demonstra que a negligéncia de processos sociais ¢ responsavel
por grande parte do problema ambiental. Tal negligéncia é, normalmente, decorrente da
interacao de acdes praticadas pelos multiplos atores que fazem parte das paisagens florestais.

Ao invés de perseguir ganhos e resultados de curto prazo por meio do comando e
controle, a governanca de paisagens florestais, que visa promover a gestdo de recursos
comuns de maneira a integrar diferentes setores e atores que utilizam esses recursos, deve ser
baseada em uma compreensdo dos processos chave que estruturam e orientam o0s
ecossistemas. Isto ¢ especialmente urgente, considerando o atual crescimento da populagdo
mundial e a crescente demanda por commodities. As tentativas de comando e controle sdo,
geralmente, dirigidas contra complexos sistemas naturais, ainda ndo compreendidos e ndo
lineares, ao invés de serem voltadas a questdes de consumo e até mesmo crescimento
populacional, em que o controle talvez teria chances mais razoaveis de ser eficaz (HOLLING;
MEFFE, 1996).

A governanga de paisagens florestais, portanto, deve focar em instituigdes que
representam valores sociais em termos de significados e necessidades basicas, como
subsisténcia, ao invés de representarem valores nacionais de acimulo de capital financeiro e
aumento da riqueza de elites nacionais ou em formacao no pais (RIBOT et al., 2006; DIAW,
2010, GERMAN et al., 2010). E necessario que o problema ganhe significado na esfera
politica e ndo apenas na local. As politicas atuais, no entanto, ainda buscam um modelo de
desenvolvimento que ¢ orientado para os mercados globais de commodities e focado na
capacidade dos empresarios bem-qualificados, com o capital necessario para investimentos de
grande escala (DELGADO, 2005). Apesar de um consenso crescente sobre as suas
incompatibilidades ambientais, limitacdes sociais e riscos econdomicos. Os tomadores de
decisdo das organizagdes governamentais € ndo-governamentais amplamente desconsideram a

possibilidade de que os pequenos produtores podem contribuir, mais ativamente, para o
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desenvolvimento rural. Em vez disso, as praticas de producao de pequenos produtores e seus
modos de organizacao social sdo percebidos como obsoletos e ineficientes.

A importancia das capacidades individuais e coletivas, atributos culturais, normas e
institui¢des locais, bem como a capacidade criativa e empreendedora da populacao rural tém
sido reconhecida por socidlogos (FUKUYAMA, 1995; PUTMAN, 1993; WEBER, 1905),
historiadores (LANDES, 1998; NORTH, 1990) e economistas (ARROW, 1974, GUISO et al.,
2006; LEWIS, 1955). Os pequenos produtores t€ém a capacidade de se adaptarem a escassez
de recursos naturais (LAMBIN; MEYFROIDT, 2010) e de responderem as opgdes de
producao (BIGGS, 1990) emergentes. No entanto, as politicas e as realidades institucionais
encontradas na Amazonia rural estdo minando, ao invés de fomentando, as capacidades
existentes de pequenos produtores. Politicas historicamente determinadas por relagdes
paternalistas com prevaléncia de elites locais (POCHMANN, 2009) limitam, fortemente, a
capacidade dos pequenos produtores em desenvolverem com sucesso as suas proprias
iniciativas (CANO, 2012; MEDINA et al., 2009).

Especialmente durante as duas altimas décadas, as politicas de desenvolvimento da
Amazonia tém privilegiado atores do setor do agronegocio, extragao de madeira, mineragao e
energia que, a principio, podem contribuir mais para o crescimento economico (DE JONG et
al., 2010 e PACHECO, 2012). No entanto, muitas familias de pequenos produtores, mesmo
sob condicdes extremamente dificeis e sem apoio externo significativo, operaram esquemas
de producdo que fornecem produtos e servicos importantes (POKORNY et al., 2013). Os
pequenos produtores tém o potencial de operar com custos ambientais comparativamente
baixos, € também contribuir para aliviar a pobreza e garantir a seguranca alimentar na regiao,
bem como a reducdo das emissOes de carbono ¢ a conservagao da biodiversidade
(FEARNSIDE, 2005, OSTROM, 1990, PACHECO, 2005; VAZQUEZ-BARQUERO, 2010).

A andlise institucional do policyscape da Amazdnia e de SFX demonstrou que as
medidas e politicas aqui exploradas ndo sdo adaptadas as necessidades e capacidades dos
pequenos produtores. O papel desses atores no desenvolvimento regional e rural sustentavel
pode ser significativamente aumentado. Se tal mudanca do quadro politico ¢ provavel, em um
contexto em que os mecanismos de politicas relevantes sao dominados pelos tomadores de
decisdo que representam interesses proprios, marcados pelo estabelecimento da chamada
“sociedade do agronegdcio” (HEREDIA et al., 2010), ao invés do desenvolvimento rural, ¢
uma questdo em aberto. No entanto, o fato de que as sociedades que se beneficiam
economicamente dessas decisdes serdo cada vez mais confrontadas com os graves efeitos das

mudancgas climaticas, a migragdo, a pobreza, crises financeiras ¢ de inseguranca alimentar
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gera um otimismo cauteloso para abordagens mais integradas de governanca de paisagens
florestais, em que a interdependéncia entre diferentes atores e a paisagem florestal seja o

centro.
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