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INTRODUCAO

Esta publicacdo, aqui apresentada
em sua primeira versdo, visa fornecer
subsidios para o Terceiro Encontro dos
Participantes do Programa Piloto para
a Conservacao das Florestas
Brasileiras, que acontecera em Bonn
{Alemanha) nos dias 9-12 de setembro
de 1996.

Trata-se de mais uma iniciativa
conjunta do Programa Amazénia de
Amigos da Terra e do Grupo de
Trabalho Amazénico (GTA) para
desenvolver, aprofundar e atualizar as
recomendacdes apresentadas aos
Participantes em duas publicacdes
anteriores (Mind the Gap !, em 1991,
e Politicas Publicas Coerentes para a
Regido Amazénica, em 1994).

A preparacao deste texto
envolveu dezenas de entidades
{principalmente as que fazem parte do
GTA) e de especialistas, que

W '

forneceram analises, informacoes e
recomendacdes a partir de seus
respectivos pontos de observacgao.

O Instituto Sociedade, Populacdo
e Natureza também forneceu uma
contribuicdao decisiva para esse
processo.

O documento nao pretende
representar uma posi¢gdao comum de
todas as entidades que participaram.
Ele constitui um instrumento de
discussdo e proposta. Espera-se que
possa também subsidiar um debate
amplo a ser aprofundado, inclusive,
entre as préprias entidades nao-
governamentais.

Ap6s 6 anos de sua concepcdo e
com apenas um ano e meio de
implementacao, o Programa Piloto
exige, mais do que nunca, uma
harmonizagao das politicas publicas
com seus objetivos.




1 SUMARIO E PRINCIPAIS RECOMENDACOES

Riscos e Oportunidades
em Tempo de Mudangas

Apesar da estabilizacdo da moeda, das
reformas do Estado e da administra¢cd@o, do novo
contexto econdmico e comercial com reflexos em
todos os setores da vida nacional, a inércia
acumulada de préaticas histéricas, especialmente
na Amazdnia, impde limites a mudangas
significativas nos padrdes de uso do solo, de
consumo, de relagbes de trabalho e de atitudes
em relacdo ao meio ambiente.

No passado recente, os setores energético e
mineral criaram indmeros projetos encravados na
regido, com conseqiiéncias desastrosas para o
meio ambiente e para as populacdes locais. A
concepcdo destes projetos se baseou na idéia de
que a regido era uma espécie de almoxarifado de
recursos minerais e energéticos. A viabilizacao
dos investimentos para desenvalvé-los era obtida
através de determinag¢des ou concessdes
normativas aos empreendedores estatais, muitas
delas lesivas aos interesses regionais. A relacgéo
incestuosa entre regulador e concessiondrio
estatal nunca deixou de existir. Por isso, a
privatizacéo de setores com estas caracteristicas
s6 deveria ser empreendida depois das reformas
institucionais para fortalecer as agtes regulatérias
do Estado.

Se a questdo da protecdo ambiental é
efetivamente prioritdria a ponto de, em torno dela,
estarem sendo desenvolvidos programas de
cooperacao internacional, € fundamental que ela
seja traduzida em agdes concretas no desenho da
modernizacdo do Estado. Promover a
descentralizagé@o de agbes ambientais nesse
cendrio é preocupante e exige cuidados. Hé
analogia com a.questdo das privatizacfes. Ambas
sdo necessdrias, em tese, mas devem ser
examinadas no que se refere a suas repercussoes.
Neste contexto, a especificidade amazbnica
representa um desafio impar.

Do Mapa ao Territério:
Sobreviver Entre Eixos e Pdlos

A integracdo terrestre do territério
amazdnico tende a formar eixos de transporte e
de infra-estrutura ao longo e em torno dos quais
se concentram investimentos publicos e privados,
como a Manaus-Caracas, a BR-364 com sua
possivel ligagdo para o Pacffico, a hidrovia
Araguaia-Tocantins, a estrada Cuiaba-Santarém, a
saida do pé6lo de Carajas para o Atléntico.Estes
eixos acabam formando um macro-zoneamento da
Amazénia, concentrando as principais obras de
infra-estrutura, com forte pressdo sobre o meio
ambiente em termos de desmatamentos,
queimadas e conflitos fundidrios. Por outro lado,
este macro-zoneamento também conforma
grandes espagos territoriais entre os eixos, onde
j4 hd inimeras areas indigenas e de conservacao
ambiental, mas para as quais ainda ndo existem
politicas consistentes e articuladas. Parte
substancial do futuro da Amazdnia seré definida a
partir das politicas referentes a estes eixos de
integracdo. Eles tenderdo a intensificar a pressao
sobre a floresta, mas também abrirdo novas
alternativas de engajamento econdmico da
populagdo amazénica. O Programa Piloto nédo
deveria ficar alheio a este processo.

A formulacdo, implementac¢do e avaliacdo de
politicas puablicas, programas e planos para
Amazoénia depende, mais do que em regides
estdveis, da disponibilidade de informacao
adequada em tempo habil. A falta de dados
atualizados, apropriados e desagregados inviabiliza
tanto a tomada de decisdo quanto a possibilidade
de uma discussao publica sobre o
desenvolvimento da regido.A defasagem que
existe na producéo ou liberacdao de dados é
impressionante. O dltimo Censo Agropecuério é
de 1985; os dados do Censo Demaogriéfico de
1991 sdo incompletos; o Inpe (instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais} divulga em 1996 os
primeiros dados sobre desmatamento desde 1991,
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sem incluir os referentes a 1993 e 1995, e ainda
de forma confusa e contraditoria.

O governo e a sociedade deixaram de cobrar
resultados dos 6rgdos reponséveis, e estes alegam
falta de pessoal e de verba. IBGE, Inpe e lpea
{Instituto de Pesquisas Sécio-Econfmicas) ndo
respondem as demandas de outros 6rgaos
governamentais e contribuem para um cfrculo
vicioso de falta de desempenho e de verba.
Demandas claras por parte do ministério do Meio
Ambiente, do Banco Mundial, dos doadores, das
instituicdes de pesquisa e da sociedade civil
ajudariam a definir prioridades e estimulariam o
cumprimento, por parte destes 6rgaos, de suas
responsabilidades institucionais.

O Programa Piloto deveria investir no
desenvolvimento de indicadores de
sustentabilidade ambiental e polftica que
permitissern medir a realizacdo de seus objetivos,
indo além daqueles elaborados antes dos
conceitos de desenvolvimento sustentdvel e de
seu préprio desenho. Os novos conceitos ainda
ndo foram traduzidos em varidveis operacionais.
Seria um trabalho pioneiro que caberia dentro dos
propoésitos e do espirito do Programa.

As obras de infra-estrutura (energia,
transporte rodoviério e fluvial) anunciadas pelo
governo no programa Brasif em Agdo confirmam a
escolha de “eixos de integrac@o” para a estratégia
de desenvolvimento regional. Seu sucesso
depende principalmente do rigor e do grau de
participacdo em sua execucdo, do ponto de vista
econdmico, social e ambiental. Se esta estratégia
vem a constituir um macro-zoneamento da regido,
deveria ser percebida pelos poderes locais como
um instrumento de ordenamento territorial, e ndo
simplesmente como mais uma oportunidade de
ocupacdo do territério. Até mesmo a linguagem
destes planos enfatiza o “crescimento
sustentdvel” em contraste com o
“desenvolvimento sustentavel”.

A coeréncia da ligagao rodovidria rumo ao
Pacifico e ao Caribe com as diretrizes e 0s
objetivos estabelecidos no Programa Piloto parece,
no minimo, questiondvel. A Politica Nacional
integrada para a Amazdnia Legal, elaborada pelo
governo em 1995, prevé esta ligacdo como
“ponto final” de um processo de ordenamento
territorial baseado no Zoneamento Ecolégico-
Econfmico, que continua sem clara insercéo

institucional e que deveria ser a base para as
medidas estratégicas sobre os moldes do
desenvolvimento e da integracao regionais. A
sociedade desconhece 0 processo decisério que
levou a privilegiar estas obras. Ndo houve sequer
discussdo publica das prioridades.

A construcdo e pavimentacdo de estradas
no Acre e a “salda” para o Pacifico modificam
completamente as condicdes de acesso e de
exploracdo dos recursos naturais do estado e de
muitas dreas limitrofes. Além disso, abrem
possibilidades para o deslocamento da populacéo,
aceleram o comércio de terras e colocam em
contato préximo populagOes indigenas e ndo-
indigenas. Até o momento, parece gue estio
estimulando a expans@o das atividades
madeireiras no Centro-Oeste do estado.

F necessario avaliar, de forma preliminar e
ndo apenas no contexto da tomada de decisdo, as
reais prioridades para a interacdo do transporte
com as condicbes de producdo, assim como as
medidas necessdrias para viabilizar obras deste
porte. Nao seré suficiente um Eia-Rima (Estudo e

-Relatério de Impacto Ambiental) sem medidas

concretas e preventivas de regularizagdo fundiéria,
demarcacado e regularizacdo de édreas indigenas,
apoio a economia rural e florestal e reorientacao
da exploracdo madeireira através da promocgaoe do
manejo e da reqularizacao dos instrumentos de
concessao.

A simbiose entre as atividades de lavagem
de dinheiro e de narcotrafico na regido amazbnica,
assim como seus impactos econdmicos, sociais e
ambientais, deveriam ser levados em conta pelos
tomadores de decisdo. Entra a droga e sai 0
contrabando de carros, ouro, madeira, produtos
guimicos, produtos eletrbnicos, etc.. Ao contrédrio
do passado, quando o trafico usava pequenos
avioes, hoje utiliza todos os meios de transporte -
fluvial, aéreo, maritimo, férreo e de rodagem -
além de uma teia de precdrios e perigosos
caminhos terrestres. Zonas de livre comércio na
fronteira Oeste e uma rede de 1008 agéncias
bancdrias em 176 pequenas cidades amazdnicas
providenciam oportunidades para a lavagem,
através de movimento de cheque e transferéncia
eletrbnica de dinheiro.

Nas controvérsias acerca do Sivam (Sistema
de Vigilancia da AmazoOnia), a questdo mais
importante passou para segundo plano: a politica




gque regerd o acesso as informagotes colhidas e
processadas. Ela ndo foi discutida nem pela
comunidade cientifica nem por representantes da
sociedade civil, mais preocupados com o acesso
do governo norte-americano as informacgoes.
Tampouco esta claro de que forma serdo passadas
as informacgdes para os governos estaduais e as
prefeituras. Tendo em vista a competicdo e a
burocracia que caracterizam as relactes
interministeriais, a gestdo do banco de dados do
Sivam pode tornar-se bastante probleméatica
internamente, e nao sé externamente.

A eficdcia do convenio assinado em julho
1996 entre a Pollcia Federal, o lbama (Instituto
Brasieiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais)
e a Receita Federal para troca de informacoes
sobre a repressao ao trédfico e ac contrabando, a
sonegacao de impostos e a preservacdo do
ambiente na regido amazbnica é limitada pela falta
de recursos humanos e de infra-estrutura de
campo de cada um dos 6rgdos envolvidos. A
logistica do tréfico de drogas e do contrabando,
fundamentada no transporte intermodal e na
corrupcao local, dificulta o rastreamento por eixo
de circulagdo e o controle a partir de Brasflia. Seria
mais eficaz concentrar os esforgos nos pontos de
transbordo como, por exemplo, a drea portudéria
de Porto Velho e as zonas de livre comércio como
Tabatinga e Paracaima. O precdario sistema de
justica e o alto grau de impunidade e violéncia no
territério em que ele deve ser implementado fazem
com que 0 Programa Piloto deveria ser
coordenado com politicas de apoio as instituicoes
publicas de nivel estadual e municipal.

Gente da Amazénia:
Adaptando-se acs Novos Rumos

Os padrbes demogréficos da regido
mudaram. Ao contrédrio do que se pensava nos
anos 70, a migragdo para a Amazonia ndo foi uma
védlvula de escape para as tensdes sociais. A
Amazdénia virou espago de refdgio para uma parte
da populagdo excedente no resto do pais, mas a
maioria dos migrantes nao realizou o projeto de
autonomia. Os moradores da floresta amaz6nica
sdo cada vez mais nativos da regido. Esta
mudanca oferece oportunidades para elaborar
politicas e implementar projetos, pois as novas
geracdes podem perceber a floresta como parte de
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sua identidade, em vez de um obstéculo a ser
removido.

Apesar de ser considerada “fronteira
agricola”, atualmente a Amazdnia concentra
aproximadamente 60% de sua populagdo em
cidades, comparado com 35,5% em 1970 e
44,6% em 1980. Crescimento, pobreza, clima e
faita de recursos dos governos municipais e
estaduais tornam certos problemas ambientais
urbanos ainda mais graves do que nas grandes
metropoles. A transferéncia de problemas
ambientais do campo para as cidades pode aliviar
algumas pressdes sobre a floresta, mais exige
respostas urgentes que deveriam ser
contempladas nas demais politicas setoriais e, em
parte, podem contribuir para uma ampliagdo do
enfoque do Programa Piloto.

Diante da experiéncia social e
ambientalmente negativa de ocupacao da
Amazénia, ndo se deve advogar politicas que
estimulem o crescimento da populacdo ou a
migragdo para a Amazonia, seja em nome da
ocupacdo de espacos vazios, seja por outras
razdes.

A chave para conciliar objetivos de
desenvolvimento e de preservacado ambiental € a
estabilizagdo do assentamento tanto rural quanto
urbano, ou combinagdes entre os dois. A
intensificacdo da agricultura pode gerar maior
destruicdo em determinadas dreas, mas implicaria
beneficios e allvio da pressdo sobre as dreas
remanescentes habitadas por populacdes
tradicionais.

Hoje, a divisdo entre extrativistas e
pequenos agricultores estd em boa parte
superada. Quando o Programa Piloto foi
concebido, uma integracgao teria sido temerdria.
Atualmente, uma aproximac&o é mais do que
possivel. Poder-se-ia, por exemplo, desenhar um
componente destinado a pequenos produtores,
que constituem um setor-chave em termos
demograficos, ambientais e politicos. O projeto de
reservas extrativistas poderia buscar, também,
tecnologias e formas de organizacdo a serem
aproveitadas pela populacdo rural em geral.

Mesmo que o Programa Piloto ndo destine
recursos de imediato a pequena producédo
agricola, poderia desempenhar finalmente sua
funcdo “piloto” ao influir nos programas
governamentais que tém a ver com este setor tais

il
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como reforma agraria, reforma agréria
“ecoldgica”, Programa de Apoio ao Extrativismo
{Prodex), Fundo Constitucional do

Norte (FNO) e Programa Nacional de
Agricultura Familiar {Pronaf}. Estes programas
mobilizam volumes de recursos muitas vezes
maiores do que todo o Programa Piloto.

Os novos padrdes de migracdo, urbanizacédo
e salde t@m uma série de implicacdes para o
Zoneamento Ecolégico-Econdmico. A distribuicéo
da populagdo no espaco amazdnico é um dos
melhores indicadores prdticos de sua aptiddao para
producao, da disponibilidade de infra-estrutura, de
servicos de salide e educacao, de direitos
humanos da populacdo pioneira. Um enfoque que
dispensasse maior peso a populacéo local
existente aumentaria a viabilidade politica da
implementacdo do desenvolvimento sustentivel na
regiao.

A Funai (Fundagdo Nacional do Indio) detém
uma espécie de monopdlio legal da politica
indigenista, mas nao ha solucéo para as atuais
demandas indigenas frente ao Estado se esta
politica estiver centrada apenas neste Orgao.
Enguanto o objetivo da “tutela” foi-se tornando
letra morta, as sociedades indigenas, até por
razdes de sobrevivéncia, foram definindo
estratégias e relacdes préprias e cada vez mais
complexas com o mundo externo - legais ou
ilegais, sustentdveis ou predatdrias.

O Estado precisa de um instrumento
apropriado de fomento, com a maior autonomia
possivel em relagdo & burocracia administrativa,
com fungdes legais detalhadas por um contrato de
gestéo que defina metas e alocacdo de recursos
orcamentarios, sem prejuizo de outras fontes
privadas, com geracdo de receita prépria e acesso
a recursos da cooperacdo internacional. Como néo
seria uma instituicdo executora de projetos ou
acbes de area, demandaria uma estrutura 20
vezes menor do que a da atual Funai.

Sustentabilidade e Economia:
Os Novos Desafios do Estado na Regido

Os incentivos do Finam, da Suframa e das
ZPEs (Zonas de Processamento de Exportacéo)
devem ser redirecionados para empreendimentos
sustentaveis, o que implica a modificacdo dos

critérios para selecionar e priorizar os projetos
contemplados. Novos critérios deveriam incluir a
recuperac@o e gestdao adequada de recursos
naturais renovaveis e 0 maximo de emprego e
capacitagdo da forga de trabalho regional,
penalizando a pecudria extensiva.

Para alguns produtores da Amazénia, a
abertura comercial do pafs pode trazer um
desestimulo 3 sustentabilidade. E o caso dos
extrativistas que se dedicam a borracha natural e
ao 6leo de babacu. O governo deve avaliar
cuidadosamente as reducdes de aliquotas de
produtos substitutivos que, cultivados
intensivamente em outros paises, concorrem com
os produzidos em sistemas agroflorestais e de
manejo florestal de baixa intensidade. Medidas
protecionistas deste tipo poderiam ser
amplamente justificadas e defendidas no Comité
de Comércio e Meio Ambiente da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC}),

As exportacOes brasileiras devem ser
competitivas tantec em gualidade ambiental quanto
em termos de custos de producao. O progresso na

-certificacdo ambiental das inddstrias deve ser

estendido aos produtos primdrios derivados das
regides da Mata Atlantica e Amazodnia. As
informacgdes sobre mercado e assisténcia técnica e
normativa para certificacdo verde, embalagem e
controle de qualidade devem ser fornecidas aos
produtores rurais através de servicos como o
Senai e as Ematers estaduais.

Energia Para a Populacdo Amazdnica

A politica energética brasileira tem
privilegiado o atendimento da demanda de energia
dos grandes consumidores industriais e das
metrépoles na regido Sudeste. A Amazdnia é
considerada simples depésito de enormes recursos
energéticos, como hidroeletricidade, gds natural,
petréleo e carvao vegetal. Mesmo com grandes
consumidores situados na regido amazonica,
como as inddstrias de alumfnio e o pélo
siderdrgico de Carajas, os beneficios para a
populacao regional sdo muito limitados. Uma
polftica para o setor de energia deveria levar em
conta as demandas especificas regionais.

Além de ser aplicada precariamente, a
legislagdo que exige estudos de impacto ambiental
previamente & constru¢do de uma usina é




inadequada. E preciso incluir a varidvel ambientat
nas fases anteriores do ciclo de plangjamento dos
empreendimentos hidrelétricos, em particular no
inventario da bacia hidrogréfica, quando se decide
a localizacdo e escala das usinas para o melhor
aproveitamento do potencial hidroelétrico de toda
a bacia. A necessidade de forte regulacdo das
modalidades de concessao é acentuada pelo papel
gue a iniciativa privada devera assumir
futuramente, para evitar danos ambientais ainda
mais graves do que os registrados nas grandes
usinas publicas.

As alternativas ao pélo metaldrgico do
Programa Grande Carajas poderiam contemplar o
desenvolvimento de uma producdo renovavel de
carvao vegetal, que deveria vir em proporgdes
crescentes da producdo autbnoma das gusarias,
por meio de projetos de reflorestamento. Esta
alternativa permitiria hoje uma maior internalizagdo
dos beneficios econdmicos, sociais € ambientais
do pdlo guseiro do que sua conversdo para cogue
de carvdo mineral importado. Enguanto urge
estabelecer instrumentos de estimulo e
fiscalizagdo, & essencial um controle efetivo da
origem da matéria-prima. Diante do pequeno
nuimero de gusarias onde se concentra a produgdo

‘e da boa rentabilidade obtida por essas empresas
com os recentes aumentos do preco da gusa, a
implantacao de uma politica ambiental parece mais
vidvel, dependendo essencialmente da vontade
politica governamental. Alternativas como a
utilizacdo do gés natural para o suprimento
energético do pdélo metalidrgico de Carajas também
podem ser vidveis, mas s6 depois de estes
empreendimentos internalizarem os impactos
sociais € ambientais.

Para os sistemas isolados, que constituem a
realidade da populacdo rural amazbnica, o Plano
Decenal da Eletrobrds apenas prevé a expansio e
racionalizacdo do diesel, que ja absorve
praticamente todos os subsidios, alimentando até
mesmo esguemas de corrupcéo. E preciso abrir
oportunidades para investidores privados e
produtores independentes que possam explorar as
pequenas hidrelétricas, a co-geracio a partir de
residuos agro-floro-industriais e os sistemas
fotovoltaicos.

O consumo mais racional da energia deveria
ser prioridade das politicas governamentais, em
funcao do custo elevado do abastecimento na
regido. E preciso promover inovacgoes através de

.

empresas que garantam, em seus contratos
comerciais, ganhos comprovados de otimizacao
energética, assumindo o risco de performance, ou
provedores de “solucdes integradas”, através da
instalagdo de pacotes de servicos incluindo o
equipamento gue usa a energia. Isto permitiria as
populacdes mais simples o acesso a tecnologias
otimizadas para uma maior eficiéncia energética.

Desmatamento:
A Preocupacao Nao Basta

Os dados do Inpe sobre desmatamento
entre 1992 e 1994 sdo desatualizados e
insuficientes para subsidiar uma tomada de
decisao adequada a gravidade da situacao.
Observacoes relativas 8 1995 na fronteira Sul
amazdnica, sustentadas por indicadores empiricos,
apontam para um provavel expressivo aumento do
desmatamento desde o comeco do processo de
estabilizacdo econdmica.

O “pacote ecol6gico” lancado pelo governo
em julho de 1996 como resposta a estes dados,
representa a mais importante iniciativa ambiental
governamental desde o programa Nossa Natureza
e revela uma maior preocupacao ambiental deste
governo em relacdo a regido amazdnica. No
entanto, a medida provisdria e o decreto que
constituem o pacote apresentam varios
problemas. Sem deixar de reconhecer as boas
intencdes e os avancos significativos, é imperioso
resolver estes aspectos problematicos para que as
medidas tenham maior eficdcia e sejam evitados
possiveis efeitos indesejados.

As medidas relativas 3 area de reserva legal
das propriedades deveriam ser diversificadas em
funcao de seu tamanho e das condicGes de cada
regido. Seria preferfvel diminuir o percentual da
reserva legal nas regides com melhores condigdes
de producao agropecudria (fertilidade, infra-
estrutura, proximidade de mercados, proprietérios
habilitados) e nas pequenas propriedades,
aumentando-se o percentual de reserva legal em
areas mais remotas, ainda pouco exploradas.

A medida comumente chamada de
“moratdria” sobre o mogno e a virola na realidade
apenas suspende a liberacao de novos
instrumentos de concessdo que incluam estas
duas espécies. Além disso, o lbama anunciou que
pretende cancelar 80% dos que j& existem.

13




14

Diferentemente de uma real moratoéria sobre
extracdo e comercializagdo, esta norma pode
contribuir para tornar ainda mais lucrativa a
atividade ilegal dos oligopolistas que ela cria, dada
a falta de um sistema de certificacao da origem da
madeira. Qutros aspectos, como a necessidade de
ndo desincentivar o manejo florestal, também
deveriam ser aprimorados no texto do “pacote”.

Politicas Florestais: Apostando no Manejo

A oferta barata e abundante de matéria-
prima de origem clandestina dificulta a adoc¢d@o de
praticas sustentaveis. A principal razdo para a
virtual inexisténcia de manejo de florestas naturais
no Brasil é sua baixa lucratividade quando
comparada a exploracdo predatdria.

O Imposto Territorial Rural {ITR}, que
considera a floresta “produtiva” s6 durante a
época do corte (um a dois anos) e ndo durante a
regeneracdo (média de 30 anos), deveria ser
reformulado para evitar as atuais distorgtes
penalizam os gue praticam manejo florestal e
estabelecam padrdes ndo-sustentédveis de
intensidade de utilizacdo da terra. Também
deveriam ser eliminados os generosos descontos
para a pecudria.

O sistema que permite as empresas
madeireiras pagar uma taxa de reposi¢do em vez
de investir no reflorestamento favorece o
desmatamento. O valor constante de US$ 4 por
m° de madeira é inexpressivo. Em 1992, a taxa
gerou apenas US$ 7 milhdes, dinheiro que em sua
maior parte acaba apenas suplementando o
orcamento do |lbama. Para que a taxa seja eficaz,
é preciso que os valores da madeira em pé reflita
os custos reais de recuperacdo das terras sujeitas
ao desmatamento, e que as taxas coletadas
realmente sejam aplicadas em programas de longo
prazo para investimentos nesta area. O lbama
deveria utilizar os recursos para incentivar projetos
de reflorestamento de pequenos e médios
proprietdrios, priorizando a recuperacdo de dreas
degradadas e a incorporacd@o de espécies
madeireiras em sistemas agrofiorestais,

Dada a fraqueza e a incapacidade do 6rgéao
de fiscalizacado, a legislagdo para o setor
madeireiro deveria ter como objetivo simplificar o
aparato regulatério para se fazer respeitar. No
lugar de um complexo conjunto de leis de valor

duvidoso, largamente ignoradas, deveria-se
estabelecer um ndmero bem limitado de normas
de f4cil interpretacdo e implementacao. Poderia-se
instrumentalizar apenas um simples principio
normativo, em trés partes, que poderia ser
chamado de “5/30/5". O “5” se refere ao nimero
de arvores que poderiam ser extraidas por hectare
(evidentemente esse valor poderia variar um
pouco dependendo do tipo de floresta), o “30" ao
nimero médio de anos dos ciclos de corte e o
dltimo “5” a largura, em metros, do aceiro que
deveria ser mantido em volta das dreas
exploradas, durante a primeira década apés a
exploracdo, para evitar incéndios nas florestas
exploradas. A implementacao destes principios
normativos protegeria as areas florestais da
extragao excessiva, das repetidas extracOes e da
ocorréncia de fogo.

£ urgente rever as normas sobre
licenciamento ambiental gque reconhecem o valor
juridico de titulos irregulares no que se refere a
comprovacao de documentacdo da propriedade,
localizagao de iméveis, respeito ao zoneamento
econdmico-ecolégico, etc., entre as quais a

‘portaria n° 48/94 do lbama e vérias ordens de

servico das superintendéncias estaduais.

Entre as condigOes para efetivar as
propostas de reforma do lbama deveriam ser
contempladas auditorias nas superintendéncias
estaduais do 6rgdo sobre irregularidades
cometidas na aprovacao, vistoria e supervisao de
planos de manejo e planos de corte seletivo, bem
como o uso indevido de autorizacdes para o
transporte (ATPFs), punindo os responséveis. Em
alguns casos, seria necessario que as auditorias
fossem coordenadas com outros 6rgdos em que
deveriam ser realizadas parte das investigacies,
como Funai, Incra, érgaos estaduais, etc. Também
deveriam ser realizadas auditorias especificas nos
setores de contencioso das superintendéncias
estaduais.

Uma grande oportunidade é a certificacdo
de produtos florestais, madeireiros e nao-
madeireiros. A certificagcdo representa um novo
instrumento capaz de criar estimulos financeiros
para o0 manejo florestal. Para ser confiavel e atingir
seus objetivos, a certificacdo deve ser
independente dos interesses dos produtores. Um
sistema eficaz de certificacdo pode criar estimuios
econdmicos para que os produtores rurais se
interessem mais pela manutencao das floresta e




menos pela substituicdo destas pela agricultura ou
pecudria,

Frente ao rapido crescimento do setor de
papel e celulose no Brasil, sua expanséo na regido
amazdnica deve ser cuidadosamente monitorada.
A preservacao da integridade fisica e territorial da
regiao, afastando qualquer hipé6tese de surgimento
de novos casos como o do projeto Jari, passa por
uma discussdo ampla com a sociedade. E essa
licdo parece ter sido aprendida, ao menos no
campo da retdrica, pois as empresas que atuam
na Amazdnia tdm-se preocupado em demonstrar
familiaridade com conceitos ambientais, tais como
desenvolvimento sustentdvel e zoneamento
econdmico-ecoldgico. Mesmo assim, o setor estéd
se organizando para cobrar das autoridades
politicas mais drasticas para enfrentar normas
protecionistas de outros mercados que requerem
padroes ambientais. O estimulo destas restrigcdes
levou o setor a incorporar uma preocupacao
ambiental que, a médio e longo prazos, pode
representar uma significativa vantagem
comparativa nos mercados internacionais.

0O acompanhamento oficial dos processos de
licenciamento deve garantir transparéncia e maior
participacdo, tanto nas sesstes de audiéncia
publica guanto na elaboracdo dos Eia-Rimas, que,
nos dois casos recentes da Amazobnia (Amapéd e
Maranhdo), originaram inGmeros questionamentos.

Em decorréncia de seu crescimento répido,
de seus mdltiplos impactos e da relativa escassez
de conhecimento técnico sobre as condigcdes de
sua sustentabilidade ambiental, o setor de papel e
celulose faz parte daquela categoria de
empreendimentos para os quais se deveria adotar
obrigatoriamente a auditoria ambiental.

Ao mesmo tempo em gue seria oportuno
desburocratizar e simplificar o sistema
administrativo, seria tambhém necessério rever os
aspectos da legislagdo em vigor que, por sua
ambiglidade, levam a interpretar que € permitido
desmatar para o plantio nas propriedades
privadas.

Questdo Fundiaria:
A Natureza Ndo é Improdutiva

A recente determinagao do ministério de
Polftica Fundidria de viabilizar as atividades de

reforma agréria através da revisao do Imposto
Territorial Rural e sua estadualizacdo levanta uma
série de preocupacdes, relacionadas
principaimente com a falta de qualquer
consideracdo ambiental entre os critérios para a
cobranca do imposto. De acordo com as
informacgGes disponiveis, estd sendo adotado um
critério de mera progressividade com aliquotas
crescentes para propriedades “improdutivas”, sem
alterar as disposicGes que consideram
“improdutiva” a cobertura vegetal.

O Conselho Nacional dos Seringueiros
solicitou a demarcacao, até o ano 2000, de cerca
de 10% do territério de floresta amazbnica como
area de uso coletivo. Esta proposta, conhecida
como “reforma agrdria ecolégica”, seria realizada
prioritariamente em dreas aproveitaveis para
reservas extrativistas e projetos de assentamento
extrativista, considerando que o indice de
ocupacdo para garantir a sustentabilidade exige
uma area de 500 hectares por familia.

Até agora, o governo tem-se mostrado
inesperadamente disponivel para discutir esta
proposta no quadro da reforma agraria. No
entanto, na auséncia de uma adequada
instrumentalizagdo, um plano t3o ambicioso seria
fatalmente destinado ao fracasso. Os estados -
para os gquais seria repassada a responsabilidade
de administrar a reforma - deveriam ser
estimulados a adaptar suas politicas aos moldes
deste modelo. Mas a maioria deles tem mostrado
até agora interesses contrérios.

Para que a reforma e sua descentralizacao
sejam eficazes, deveriam ser realizadas
preventivamente investigacoes sobre as
irregularidades nas superintendéncias regionais do
Incra (Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma
Agrdria) em relacdo a praticas como
superfaturamentos na avaliacao de terras e
benfeitorias, reconhecimento prematuro de titulos
sem validade jurfdica para fins de desapropriagao,
utilizacdo de critérios questionaveis na distribuicao
de lotes e titulacdo de terras, falta de medidas
para impedir processos de concentracdo fundiéria
e especulacdo de terras em projetos oficiais de
assentamento.

A decisdo do governo anterior de excluir os
assuntos agrérios do Programa Piloto limita seus
objetivos e sua capacidade de impacto em uma
das dreas que se tornaram de maior prioridade

is
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politica para o0 governo atual. E recomendével
reinserir no Programa a questdo agréria de forma
coerente, articulada e complementar as atividades
ja previstas que tenham implicacdes fundidrias,
como as que se referem a unidades de
conservacao e terras indigenas. Seria cabivel,
entre outras coisas, contemplar recursos para
organizar informacges oficiais sobre a situagdo em
que se encontram as terras publicas pertencentes
ao Incra, as terras devolutas pertencentes a Uniao
e as terras improdutivas passiveis de
desapropriagdo, situadas na regido amazdnica e
que ndo poderiam deixar de serem consideradas
no zoneamento.

Faz-se necessério lembrar que uma
abordagem coerente da expansao da fronteira e da
ocupacido da Amazdnia passa necessariamente
pela equacdo do problema fundidrio do restante do
pais. A regulacdo do mercado da terra, dentro de
uma estratégia de desenvolvimento sustentavel, é
fundamental. Os objetivos bdsicos da intervengdo
no mercado de terras seriam, por um lado,
fomentar e incentivar a oferta destas e, por outro,
conseguir a transparéncia do mercado. Medidas
para este fim, necessérias para o pais inteiro,
tornam-se particularmente decisivas na regido
amazénica em fungdo da precariedade da posse e
das praticas comuns relacionadas a utilizacéo
irregular de titulos com a conivéncia de 6rgdos
publicos.

A modernizacdo dos sistemas de registro da
terra deve procurar a simplificagdo, desregulacdo
€ descentralizacdo com o objetivo de conseguir
maior transparéncia do mercado. Estas medidas
reduziriam os custos de transacgdo e, portanto, 0
preco da terra, Outras medidas, como a criacéo de
bancos de terras e a agilizacdo de mecanismos de
contratos agricolas como arrendamento e parceria
(hoje penalizadas), poderiam também viabilizar os
objetivos da reforma, facilitando o acesso & terra a
baixo custo.

Pequenos Produtores:
O Caminho Esta na Diversificacédo

A educacéde informal nas associacGes de
pequenos produtores rurais deve ser reforcada a
nivel dos governos estaduais. Ao mesmo tempo é
preciso identificar novos nichos de mercado,
garantir os precos dos produtos nacionais frente 3

concorréncia de substitutos de fontes externas e
fortalecer e estruturar os mercados regionais.

As principais medidas necessdrias para que
as unidades da pequena producgdo agricula sejam
vidveis e sustentaveis no contexto amazbnico sao
baseadas na diversificacdo de culturas. Isto
compreende a integracdo, através de consércio ou
associagdo, de culturas anuais e perenes,
extrativismo vegetal, caca, criacdo de pequenos
animais e produtos horticulturais tanto para
consumo direto quanto para comercializacdo. A
diversidade oferece uma fonte de resisténcia ao
risco originado pelas flutuacées do mercado e do
tempo.

Os servicos necessdrios para gue as
organizagdes incipientes nestas dreas realizem seu
potencial incluem:

1} meios de comunicacdo para informar sobre
oportunidades de venda, mudancas em precos
locais e disponibilidade de produtos, através de
redes de radiofonia rural

2) melhoria de estradas vicinais, periodizando
areas de servico com base na densidade atual e
potencial de producéo e escoamento

3) escolas-familia de segundo grau voltadas para
capacitacdo em administracao rural e
manutencdo de pequenas agroindustrias

4} uma nova estrutura de crédito rural
b) sistemas de eletrificacdo rural descentralizada.

No &mbito da Sudam (Superintend&ncia da
Amazonia) e do Basa (Banco da Amaz6nia)
perdura a falta de percepcdo de que recursos
crediticios para peqguenos produtores merecem
tratamento especial, enquanto financiamentos
para sistemas agricolas familiares complexos e de
baixo impacto ambiental. A estrutura das linhas de
crédito e acOes de apoio disponiveis deve ser
modificada para abranger, além do investimento
em atividades produtivas, outras atividades de
apoio a diversificacdo agrofiorestal e pesqueira,
como mini-agroindudstrias, centros de producado
artesanal, projetos de desenvolvimento
comunitdrio - particularmente comunicacdes e
transporte - infra-estrutura de armazenamento,
servicos de aluguel de equipamentos produtives e
reproducao de mudas de espécies nativas e
introduzidas.
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Rios, Lagos e Florestas:
Implantando o Extrativismo do Futuro

A compiexidade e algumas contradicbes
internas entre as medidas propostas caracterizam
o recente documento do governo sobre politica da
borracha. Ele enumera propostas sobre como
introduzir a seringueira em projetos de
reflorestamento, apoiar pequenas inddstrias de
beneficiamento e producdo de artefatos com
“estimulos fiscais e financeiros adequados”
{enquanto nenhuma das previstas 10 usinas da
borracha ainda foi implantada} e estudar uma
série de modificactes na legislagdo que afetam o
acesso ao mercado doméstico, incluindo a criacdo
de estoques de reserva, equalizacdo de pregos
internos e externos, contingenciamento, drawback
e dumping.

Deveria-se procurar simplificar a legislagao
pertinente, tratando separadamente a regulacdo
dos precos praticados no mercado interno e a
politica de importacdes. A manutencdo da
atividade extrativista na Amazdnia nao pode
depender da politica de precos adotada para o
restante do mercado. De fato, a fung¢ao que os
seringueiros vém reivindicando como guardiaes do
territério é mais importante para a sociedade
como um todo do que a sua contribuicdo para o
consumo nacional de borracha.

Entraves diversos relacionados com
producao, mercado e regulacdo dos outros
produtos extrativistas afetam positiva ou
negativamente a sustentabilidade, e deveriam ser
enfrentados de forma complementar aos
investimentos nas reservas feitos pelo Programa
Piloto. Um destes é a forma rudimentar da
extracao de produtos com potencial comercial
alto, como dlec de copalba, utilizando embalagens
desuniformes e de volume varidvel. Outros tém a
ver com a aceitacao de novos produtos no
mercado e a insuficiente infra-estrutura de
escoamento, beneficiamento e comercializagao.
Outros ainda poderiam ser resolvidos mais
diretamente pelo Estado, como o estabelecimento
de limites minimos de didmetro para o palmito,
garantidos por acordos entre compradores, que
resultaria na exploracdo somente de palmeiras j&
maduras.

O manejo comunitdrio do recurso pesqueiro
tem muitas semelhangas com a proposta de reserva

extrativista. Os recursos naturais de uma drea
definida sdo manejados através de regras
estabelecidas entre os usufrutudrios, e o 6rgao
responsavel pela fiscalizacao deve apoiar o manejo
pela comunidade residente. A proposta de reserva de
lago que estéd sendo desenvolvida na Amazoénia é
baseada no modelo comunitério descrito acima. Em
vez de considerar a vidrzea como uma Unica unidade
de manejo na qual pescadores circulam livremente, o
manejo pesgueiro estd organizado em torno de
sistemas de lagos e das populagdes ribeirinhas
locais.

Estdo tramitando na Camara dos Deputados
trés projetos de lei que visam mudar 2 legislacdo
regulamentando as coldnias de pescadores e o setor
pesqueiro, tanto no seu carater juridico quanto
algumas de suas atribuicOes. As coldnias deveriam
ter maior flexibilidade para atuar na drea econftmica e
participar do desenvolvimento de politicas pesqueiras
no nivel nacional. As normas propostas que dispdem
sobre a atividade pesqueira, piscicultura e protegdo
de recursos pesqueiros, embora incluam
modificagdes significativas, ndo abordam de forma
adequada os entraves juridicos que dificultam o
manejo comunitdrio. Enfim, uma recente portaria do
lbama ndo parece suficiente para garantir a maior
descentralizac@o necessdria para viabilizar estas
atividades.

Mudancas mais profundas na legislacdo
permitiriam a descentralizacdo do gerenciamento
pesqueiro do nivel nacional para os niveis da
bacia, estado, municipio e comunidade. Isso
deveria fazer parte de um plano de gerenciamento
pesqueiro amazdnico, gque repassasse a atribuicdo
do manejo para o nivel regional apropriado e
fornecesse um programa de politica pesqueira
para orientar as decisdes de manejo nos niveis
regional, municipal e local. Além da
descentralizacdo administrativa, € necessdrio
permitir a posse coletiva dos lagos de vérzea.
Seria necessério modificar o Cédigo das Aguas e a
legislagdo pesqueira para permitir a criacdo de
reservas de lago comunitédrias em que
comunidades assumam o direito de controlar o
acesso e a forma de utilizagao do recurso
pesqueiro neste ecossistema.

Entre as medidas de fomento, seria
importante dar prioridade a capacitacdo do quadro
regional do setor pesqueirc do Ibama para que
possa trabalhar em parceria com as comunidades,
desenvolver pesquisa sobre tecnologia adequada
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para os sistemas de manejo e implantar pequenos
centros de capacitacdo do pescador artesanal em
termos técnicos e de gerenciamento.

Programa Piloto:
Realidade e Oportunidades

O Programa Piloto tem avancado de forma
expressiva a partir de 1995. N&do obstante, seu
desempenho continua bastante defasado das
metas iniciais, tanto do ponto de vista dos
recursos disponibilizados e alocados a seus vdrios
componentes, como dos objetivos especificos
para os quais foi desenhado. Se o Programa
tivesse sido implementado com a rapidez que se
imaginava na reuniao do G-7 de Houston, em
1990, e se os recursos sinalizados naquela
ocasido pudessem ter sido disponibilizados,
estariamos a frente de um quadro completamente
diferente.

E ainda cedo para poder avaliar os impactos
do Programa na regiao e medir sua efetividade. Ele
é extremamente pequeno em relagdo aos
problemas que se dispds a resolver, e s6 em 1995
a maioria dos projetos teve acordos de doacgdo
efetivados. Existe ainda um bom nidmero de
projetos em discussdo sem datas previstas para
virem a ser implantados, e parece necesséria uma
intensificacdo da participacdao dos doadores para
viabilizar sua implementacio bem-sucedida.

No final de 1995 foi assinado o termo de
cooperacao entre o Brasil e a Comissdo da Unido
Européia para desenvolver um Projeto de Gestao,
Monitoramento e Politicas no Aambito do Programa
Piloto, com vistas a apoiar a implementagao
integrada e coordenada de seus componentes. A
busca de elementos integradores entre os
diferentes componentes, e entre estes e as
politicas puablicas em geral, é tarefa
importantfssima que deveria estar presente em
todos os segmentos do Programa e ser
orquestrada pela sua coordenacgdo geral. Nesta
perspectiva poderia-se liberar o Projeto de Gestao,
Monitoramento e Politicas para obter dados e
informacdes e elaborar indicadores para todas as
regiGes e os setores direta e indiretamente
atingidos pelo Programa.

Quanto a possibilidade de prosseguir as
acOes do Programa em uma nova fase de
investimentos, é preciso levar em conta que,
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quando se definiram as datas para o término da
atual fase do Programa, ndo se previa que as
atividades efetivas apenas se iniciariam em 1995.
Isso ocorreu basicamente por desacertos no
percurso desenhado e percalgcos na conducdo do
processo, scbre 0s quais ja se discutiu bastante,
mas talvez ndo o suficiente. Esse conjunto de
desacertos torna-se fundamental no atual
momento de discussdo da continuidade do
Programa Piloto. E sobre eles que se poderd
construir uma nova fase mais precisa e eficiente.
E, pois, fundamental que as partes envolvidas
resistam a tentacdo de minimizé-los, sob pena de
repeti-los indefinidamente.

A cooperacao internacional na drea de
florestas, tanto bilateral guanto no dmbito do
sistema das Nag¢bes Unidas, ainda ndo chegou a
concretizar planos coordenados visando a
sustentabilidade das regides que abrigam estes
recursos. Alguns progressos relativos na
negociacdo internacional, através do processo do
Painel Intergovernamental sobre Florestas das
Nacées Unidas, ndo se refletem ainda em um
crescimento de oportunidades inovadoras. De

‘fato, o Programa Piloto constitui uma excecéo no

contexto internacional. Por isso, seria necessério
valorizar esta experiéncia para catalisar o interesse
daqueles organismos de cooperacdo que poderiam
vir a participar desta experiéncia, ou fazé-lo de
forma mais significativa. Para tanto, € preciso
demonstrar que a funcado “piloto” do Programa
viabiliza e estimula processos de transformacao
que vio além de suas atividades especificas.

N&o se trata apenas de buscar maior
eficiéncia das acGes mas, sobretudo, de caminhar
no sentido de sua eficdcia, assim como de afinar
seu alvo, que ndo comporta apenas dimensoes
nacionais. O Brasil 8 um palis inserido numa |dgica
econdbmica mundial e se vé impelido a lancar mao
de seu patrimbnio natural por fendmenos de
mercado tanto externos quanto internos. Abrir-se-
ia, assim, um espaco excepcional e inovador de
andlise e de acdo, para o0 qual a comunidade
internacional teria certamente muito o que
contribuir, e principalmente sua parcela mais rica,
representada pelo G-7 e pelos cutros paises da
Unido Européia.

Os mecanismos de participacdo devem ser
diversificados e ampliados, em func8o das
dindmicas locais, especialmente nas fases de
elaboracdo, execucdo e monitoramento. Nos




diversos projetos, salvo algumas excecdes, a
participacdo se dd apenas nas comisstes de
acompanhamento ou deliberativas que, apesar de
cumprirem um importante papel, ndo sdo
suficientes.

Apesar de seu alto nivel de
representatividade, a comissdo de coordenagdo do
Programa néo constitui um foro de discussao
eficiente que contribua para implementar e
aperfeicoar o Programa. A contribuicdo da maioria
de seus membros é limitada, restringindo-se
principalmente a observacéGes de carater
administrativo. A comissdo se reline quase
exclusivamente para ratificar posicdes assumidas
e negociadas em instancias paralelas, envolvendo
os 6rgaos governamentais responsdveis, 0s
beneficidrios, os doadores e o Banco Mundial. Seu
papel deveria ser repensado, na busca de maiores
integracdo interministerial e complementaridade
das politicas puablicas.

No @mbito do Subprograma de Recursos
Naturais, a solucd@o de estadualizar o enfoque,
principalmente no que se refere as acdes de
monitoramento e vigilancia e de controle e
fiscalizacdo, deveria ser harmonizada com
abordagens mais estratégicas de gestdo
ambiental, em que a légica regional e
ecossistémica pudesse ser privilegiada. A
mudanca de rumo observada nesse subprograma
representou desperdicios significativos. Recursos
expressivos foram gastos em atividades de pré-
invaestimento, especificamente no levantamento de
informacdes e desenho de alternativas para
regibes especificas dos estados do Amazonas,
Para e Maranhao, sem que estas tenham sido
efetivamente utilizadas. Em vez de superpor
acoes, devem-se efetivar comparacdes entre as
diferentes agendas estaduais e federal no que se
refere & gestdo ambiental e do territério,
construindo uma matriz de checagem na busca da
integridade do patriménio ambiental da regido.
Estas observagbes valem também para a Floresta
Atlantica, que, respeitadas as inequivocas
diferencas ecossistémicas e de gestdo, deveria ter
uma insergd@o mais clara no Programa, e ndo
apenas em alguns de seus componentes.

Quanto ao zoneamento, perduram duvidas
sobre a natureza-do trabalho a ser enfrentado e as
interrelacbes com o zoneamento ecoldgico-
econdmico, de responsabilidade da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE) da presidéncia da

Republica. Do ponto de vista operacional, salta a
vista o fato de nado terem sido utilizados os
estudos desenvolvidos na fase de pré-
investimento do segmento, referentes as entao
unidades demonstrativas dos componentes
monitoramento e vigiléncia e controle e
fiscalizagdo, ja que pelo menos trés das dreas 530
coincidentes com as unidades demonstrativas
definidas naqueles estudos. O recente relatério do
Grupo Consultivo Internacional (IAG) mostra que
existe certa convergéncia de propdsitos para a
implementacao de zoneamentos voltados para a
producao sustentdvel nas diversas dreas-pilcto,
além do desenho e desenvoivimento de
metodologias e critérios de zoneamento em apoio
as atividades estaduais. De qualquer forma,
caberia reexaminar as condicdes de sua
continuidade, na forma em que estd agora
desenhado, no bojo do Programa.

No que se refere aos Projetos
Demonstrativos de tipo A {PD/A), ou seja, os
projetos inovadores propostos por ONGs e
comunidades, deve-se ressaltar um extraordinério
avanco ao longo dos udltimos dois anos. O PD/A
decisivamente deslanchou e avancou em passos
largos e decisivos, superando a maioria dos
problemas referentes a interlocucdo com as
representacoes locais. Seu aparente sucesso fez,
inclusive, com que servisse de inspiracdo para o
desenho e concepcdo do segmento Educacao
Ambiental, originalmente localizado no
Subprograma de Recursos Naturais.

Nao obstante, é necessdria a busca de
maior clareza no que se refere ao seu nicho
especifico, o que levaria a discutir questoes
relacionadas com o conjunto das fontes de
financiamento de projetos para a Amazbtnia e Mata
Atlantica e sua harmonizacdo com segmentos de
outros projetos que parecem visar 0s mesmaos
objetivos e que ainda ndo avancaram na
elaboracdo de critérios de elegibilidade ou
procedimentos operacionais e de desembolso, na
linha dos objetivos de replicabilidade do Programa.

A mudanca gue fez do Projeto de Educacéo
Ambiental um subconjunto do PD/A, privilegiando
© apoio a iniciativas de instituicdes da regido na
forma de financiamento de projetos parece
sauddvel, embora incorram na mesma
preocupacdo delineada anteriormente para o
componente, isto é a necessidade de uma
estratégia coerente de fomento a projetos, em
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