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Introducio

Nas Gltimas décadas, o Estado de Ronddnia tem se destacado como uma das
principais regides de expansdo da "fronteira pioneira” na Amazdnia Brasileira. Duas
caracteristicas salientes desse processo de transformagfio tém sido um acelerado
crescimento da populagdo do Estado, basecado principalmente no fluxo de migrantes
oriundos de outras regides do pais, e a expansdo de atividades econémicas baseadas na
utilizagdo de recursos naturais, especialmente nos setores agropecudrio, madeireiro e
mineral.

N&o obstante os seus aspectos positivos, a expansio acelerada da fronteira em
Rond6nia tem se acompanhado por uma série de problemas soécio-ambientais, incluindo-se:
conflitos sobre a terra e outros recursos naturais, elevadas taxas de desmatamento,
degradagdo do solo em 4reas de ocupag@io agropecudria, altos indices de desisténcia de
agricultores em projetos de assentamento, poluig¢@o hidrica em decorréncia da garimpagem
de ouro e cassiterita, extragdo ndo-sustentdvel de madeira e o crescimento desordenado de
areas urbanas.

Sem duvida, as causas desses problemas sio complexas, incluindo véarios fatores
externos que tém exercido uma forte influéncia sobre a regido (p.ex. fluxos migratérios,
crises econdmicas, etc.) Entretanto, pode-se afirmar que uma das principais causas dos
referidos fendmenos em RondoOnia tem sido a existéncia de contradigdes na formulagio e
implementacdo de politicas puablicas, perante as metas bésicas do Desenvolvimento
Sustentavel: eqiiidade social, sustentabilidade ambiental, eficiéncia econémica e o bem-
estar em geral das populacdes locais.

O presente relatdrio tem como objetivo central apresentar uma analise preliminar
sobre diversas politicas publicas relacionadas a gestdo dos recursos naturais em Rondénia,
tendo como marco conceitual as diretrizes basicas do Desenvolvimento Sustentavel. Nesta
analise, trata-se abordar processos de formulag@o e implementagdo das politicas publicas,
considerando o papel dos 6rgédos governamentais e outros atores ou grupos relevantes da
sociedade rondoniense. Uma das metas do estudo ¢ apresentar sugestdes sobre meios para
se promover uma maior compatibilidade de politicas publicas em Rond6nia com as
diretrizes do Desenvolvimento Sustentavel, inclusive sob o ponto de vista de sua gestfo
participativa.!

O relatorio foi organizado da seguinte forma:
* O primeiro capitulo apresenta uma discussdo conceitual sobre a gestio de

politicas publicas ¢ a implementagéo pratica do Desenvolvimento Sustentével, como marco
referencial para o estudo do caso de Rondonia;

1 Nesse sentido, uma das metas desse relatério é contribuir para os trabalhos do Projeto Umidas, uma
iniciativa inédita de planejamento participativo que visa a elaboragdio de diretrizes de Desenvolvimento
Sustentavel para o Estado num horizonte temporal de médio ¢ longo prazos. Como leitura adicional sobre o
Projeto Umidas, veja: Magalhges (1997).




« O segundo capitulo analisa algumas caracteristicas fundarnentais da gestdo das
politicas publicas em Ronddnia, especialmente a partir dos anos 70, quando o entdo
Territorio Federal surgiu como uma das principais regides de fronteira na Amazonia
Brasileira.

« O terceiro capitulo apresenta uma breve analise de politicas piblicas no &mbito de
projetos financiados pelo Banco Mundial em Rondonia, do POLONOROESTE nos anos
80 até o PLANAFLORO nos anos 90, no intuito de resgatar licdes dessas importantes
experiéncias;

« Nos capitulos 04 a 09, sio apresentadas andlises de vdrias politicas setoriais
relacionadas 3 gestdo de recursos naturais: zoneamento sécio-econdmico-ecolégico,
unidades estaduais de conservagdo, politica fundidria, licenciamento e fiscalizagdo
ambiental, politica agricola e politicas de transporte;

» No capitulo 10, sdo apresentados comentéarios sobre os desafios da gestdo
participativa das politicas publicas, dando enfoque para o Projeto Umidas e questdes
relativas a descentralizagdo e participagio a nivel municipal.

» Por fim, a Gltima parte do relatério apresenta as principais conclusbes e
recomendagdes do presente estudo.

A elaboragdo desse relatério foi baseada em entrevistas com representantes de
orgdos governamentais, setores empresariais, ONGs, movimentos sociais ¢ do Banco
Mundial, em conjunto com o levantamento de dados secundérios. Nesta oportunidade, o
autor agradece a colaboragfio das diversas pessoas e institui¢des que colaboraram com a
realizago desse trabalho, especialmente os Srs. Pedro Costa Beber, John Michael Allen e
Eraldo A.T. Matricardi. Evidentemente, as opinides ¢ quaisquer erros no texto devem ser
atribuidos exclusivamente ao autor.

Brent H. Millikan
Porto Velho-RO, fevereiro de 19982

2 Essa versdo do relatério inclui a]guns dados atualizados apds o encerramento do texto original em setembro
de 1997. Os primeiros trés primeiros capitulos foram baseados num texto sobre politicas publicas e
desenvolvimento sustentivel em Rondénia, elaborado para o Projeto Umidas no periodo de dezembro 1997 a
janeiro de 1998 (Millikan, 1998).
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I. Politicas Publicas e Desenvolvimento Sustentavel:
Conceitos, Debates ¢ Desafios

1.1  Desenvolvimento Sustentivel: Considerag¢des Iniciais

Nos anos recentes, tem ocorrido um grande aumento de interesse a nivel mundial
sobre as relagdes entre o meio ambiente e o desenvolvimento. Esse fendmeno tem refletido
um crescente reconhecimento, em diversos lugares do mundo, de que os modelos
predominantes de produgdo e consumo tém se acompanhado por sérios problemas de
degradacdo ambiental e desigualdades sociais que ameagam a continuidade do préprio
desenvolvimento econdmico.?

A nivel internacional, as discussdes sobre 0 meio ambiente e desenvolvimento
chegaram num ponto alto em junho de 1992, com a realizagio no Rio de Janeiro da
'Cipula da Terra' (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento-CNUMAD) conhecida também como a "Conferéncia do Rio", "Rio-92"
e "Eco-92". Antes da realizagdo da Conferéncia do Rio, esses debates internacionais
percorreram um longo caminho, partindo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano em Estocolmo em 1972 e passando pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que publicou um importante trabalho em 1987 "Nosso
Futuro Comum" (conhecido como o "Relatério Brundtland™).

Nesses ultimos anos, os debates sobre as relagdes entre meio ambiente ¢
desenvolvimento resultaram no surgimento do conceito de Desenvolvimento Sustentdvel.
De acordo com o Relatério Brundtland, "em seu sentido mais amplo, a estratégia de
Desenvolvimento Sustentdavel visa promover a harmonia entre os seres humanos e entre a
humanidade e a natureza" (Brundtland 1988). Em termos gerais, o conceito de
Desenvolvimento Sustentavel exige que o crescimento econdmico seja orientado pelas
necessidades das populagdes humanas, especialmente as mais pobres, sem prejudicar a
capacidade de auto-renovagio da Natureza.

Segundo o Relatério Brundtland, a implementagfio pratica do Desenvolvimento
Sustentével requer: i) um sistema politico que assegure a efetiva participacéo dos cidadios
no processo decisbrio, i) um sistema econoémico capaz de gerar excedentes e
conhecimentos técnicos préticos ("know-how") em bases confidveis e constantes, iif) um
sistema social que possa resolver as tenses causadas por um desenvolvimento ndo
equilibrado, iv) um sistema de produgfo que respeite a obrigacdo de preservar a basc
ecologica do desenvolvimento, v) um sistema tecnoldgico que busque constantemente
novas solugdes, vi) um sistema internacional que estimule pacdrdes susteniaveis do
coméreio e financiamento e vii) um sistema administrativo flexivel e capaz de autocorrigir-
se (Brundtland, 1988).

Uma das caracteristicas inovadoras do conceito de Desenvolvimento Sustentavel €
a sua visdo "holistica" que integra simultaneamente preocupag¢des sociais, econdmicas e

3 Em grande medida, o aumento da consciéncia global sobre os problemas de meio ambiente e
desenvolvimento tem refletido a crescente atuagfo de entidades da sociedade civil: organizag¢bes néio-
governamentais-ONGs, movimentos sociais, comunidade académica e cientifica, ete. (Sachs 1993},
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ambientais. Assim, o crescimento econémico nao € aceitavel se exclui 0 combate a pobreza
e cuidados com a sustentabilidade ambiental. Ao mesmo tempo, nfio adianta concentrar
esforgos na protecio do meio ambiente, sem preocupar com a melhoria das condigBes de
vida da populagdo humana, especialmente os mais pobres. Pode-se afirmar ainda que o
combate & pobreza deve caminhar junto com o manejo sustentavel dos recurses naturais e a
eficiéncia econdmica dos sistemas de produgéo e comercializagdio. Em suma, as metas
sociais, ecoldgicas e econOmicas ndo devem ser consideradas conflitantes, mas
complementares entre si.

Vale ressaltar que os conceitos de Desenvolvimento Sustentavel enfatizam que: i) o
meio ambiente ndo pode ser considerado apenas como um estoque de "recursos naturais”
para ser incorporado as atividades econdOmicas, inclusive porque envolve um conjunto de
servigos necessdrios ao bem-estar das populagdes humanas e as outras formas de vida
(p.ex. manutengfio de regimes hidrolégicos ¢ climéticos) e ii) o respeito a diversidade
social e cultural € um aspecto fundamental do desenvolvimento humano; portanto, devem
ser combatidos todos os tipos de preconceito, inclusive de género, etnia, raga, crenga e
nacionalidade.

Em suma, as metas basicas do Desenvolvimento Sustentavel visam o combate a
pobreza e outras formas de marginaliza¢do social, eficiéncia econdmica, sustentabilidade
ambiental e o bem-estar das populagdes em geral.* Como defini¢do sintética, podemos
afirmar que:

O Desenvolvimento Sustentdvel tem como objetivo bdsico assegurar
condigdes dignas de vida para as geragdes atuais, combatendo
desigualdades socio-econémicas existentes e respeitando a diversidade
cultural, baseado em padrdes de produgdo e consumo que mantém os
estoques de recursos naturais e a qualidade ambiental, de forma a permitir
que geragdes futuras possam ter um padrdo de vida igual ou superior a
nossa.

A Ciipula da Terra e o Desenvolvimento Sustentdvel

A Cupula da Terra reuniu os lideres de mais de cem paises para a assinatura da
Agenda 21, um programa global para promover a restauracdo e preservagdo do meio
ambiente em conjunto com o desenvolvimento social, a ser implementado por governos,
organizagdes das Nagdes Unidas, agéncias de desenvolvimento, empresarios e a sociedade
civil no mundo inteiro. Trés convengSes internacionais foram assinadas, sobre mudangas
climdticas, desertificagio e biodiversidade.® Todos esses acordos produziram um
compromisso internacional sem precedentes para enfrentar desafios globais, como o
desaparecimento da camada de 0zdnio, aquecimento global, a perda da biodiversidade e a
degradagdo de recursos naturais em geral.

£ O conceito de eficiéncia econdmica nfo deve se restringir A eficiéncia financeira (alocagiio de recursos
monetirios) mas envolver a alocagéo de todos os recursos (naturais, humanos, financeiros, etc.) considerando
as necessidades de promover a qualidade de vida de populagBes humanas e do meio ambiente.

5 Vale ressaltar que 46 "tratados aliernativos” também foram acordados entre ONGs que partiziparam do
"Forum Global", evento que ocorreu paralelamente & reunifio dos governos na "Ciipula da Terra".




Na Cupula da Terra, ficou evidente a existéncia de diferentes prioridades entre
paises sobre questdes de meio ambiente e desenvolvimento. Em geral, os paises
industrializados do Norte chegaram a conferéncia preocupados com problemas ambientais
globais, como a preservagdo da biodiversidade, o combate ao efeito estufa e o
desmatamento das florestas tropicais. Por sua vez, os paises do Sul reclamaram da falta de
recursos financeiros do Norte para combater a pobreza e promover o desenvolvimento
econdmico, considerados como pré-condigdes para a conservagde do meio ambiente.

Apesar das divergéncias, um dos principais avangos da Chpula da Terra foi a
criagdo de um certo consenso de que a prote¢io do meio ambiente néio pode ser dissociada
dos problemas de desenvolvimento e pobreza, especialmentc nos paises do Sul. Ao
mesmo tempo, a conferéncia chamou a atengdo do mundo para a dimensdo global dos
perigos que ameagam a vida no Planeta e, portanto, a necessidade de aliangas entre todos
os povos em prol de uma sociedade sustentavel (CDCMM, 1995).

Mais de cinco anos apés a Cupula da Terra, algumas "sementes" plantadas no Rio
jA comegaram a dar frutos, especialmente através de iniciativas de comunidades locais.
Dentro de um ano apos a realizacio da ECO-92, setenta paises estabeleceram instituigGes
nacionais responsaveis para integrar os conceitos de Desenvolvimento Sustentavel em suas
leis e politicas nacionais. Um ano mais tarde, outros 33 paises haviam tomado a mesma
medida. Ja foram criados programas locais para a implementagdo da Agenda 21 em
aproximadamente 1.200 cidades e municipios no mundo inteiro (Conselho da Terra, 1997).

Entretanto, apesar de toda expectativa gerada em torno da Conferéncia do Rio,
pode-se observar que relativamente pouca coisa de concreto foi feita nos ultimos cinco
anos para colocar em pratica o Desenvolvimento Sustentdvel. Segundo o Conselho da
Terra, uma ONG dedicada ao monitoramento dos acordos internacionais assinados na
ECO0-92, ainda sfo poucos os paises, empresas e comunidades que tém tomado as decisdes
necessdrias para promover a implementagdo pratica do Desenvolvimento Sustentivel. Em
praticamente todos os paises, persistem os mesmos modelos de crescimento econdémico
que tém produzido sérias desigualdades sécio-econdémicas e problemas de degradagio
ambiental.

Quais seriam as causas dessas situagdo?

Em primeiro lugar, vale ressaltar que, se ha um consenso geral sobre a necessidade
do Desenvolvimento Sustentavel como fim, existem muitas divergéncias sobre os meios
necessarios para alcangar a sua implementagfo pratica. Claramente, essa situagio reflete a
existéncia de profundas diferencas ideoldgicas e conceituais sobre questes fundamentais,
como as causas da pobreza cronica e problemas de degradagdo ambiental.

Em termos globais, pode-se argumentar que relativamente pouca coisa tem sido
feita para implementar o Desenvolvimento Sustentédvel porque continuam predominantes
as mesmas forgas politicas e econdmicas que t€m produzido o desenvelvimento
insustentavel.

Nesse sentido, pode-se argumentar que a implementagdo pratica do
Desenvolvimento Sustentdvel passa necessariamente pela viabilizagdo de processos
democraticos de dialogo entre governos e diversos setores da sociedade civil e empresarial,
objetivando a construgiio de consensos sobre questSes estratégicas do desenvolvimento e a




resolucdo de eventuais conflitos de interesse. Essa questdo ¢ abordada em maior
profundidade na préxima parte do capitulo.

1.2  Politicas Piblicas: Pressupostos Basicos

Numa conceituagio tradicional, as politicas publicas sfo definidas como
instrumentos estratégicos dos governos que tém como objetivo atender demandas da
sociedade como um todo. Essa defini¢do é baseada numa visdo idealizada dos governos
como representa¢des dos interesses coletivos da sociedade. Na pratica, a experiéncia tem
demonstrado que a formulagfo e implementagdo de politicas publicas tipicamente envolve
um "jogo de interesses" entre diferentes atores ou grupos da sociedade que atuam em
condi¢cOes bastante desiguais, em termos de seu poder de influéncia sobre as mesmas.
Nesse sentido, as politicas publicas, em contraste com uma defini¢fio tradicional, podem
ser "privatizadas" entre determinados grupos da sociedade, em detrimento dos interesses da
maioria da populagdo.

Por outro lado, pode-se afirmar que as politicas tendem a ser mais publicas de fato
(ou seja, representativas dos interesses coletivos da sociedade) na medida em que os
processos de sua formula¢fio e implementagfio tornam-se mais transparentes, € que se
viabiliza a participagdo ativa de diferentes grupos interessados da sociedade na sua gestéo,

complementando formas tradicionais de democracia que se limitam & representacdo
indireta, via o sistema politico-eleitoral.

Considerando que as metas do Desenvolvimento Sustentdvel (equidade social,
eficiéncia econdmica, sustentabilidade ambiental e o bem-estar das populacdes em geral)
constituem interesses coletivos da sociedade, pode-se afirmar que a sua implementagéo
prética se relaciona diretamente a viabilizagdo de processos de gestdo democrdtica das
politicas publicas, baseados em parcerias entre o poder publico e diversos grupos da
sociedade civil e empresarial, visando a negocia¢do de consensos e a resolugdo de
eventuais conflitos, inclusive sobre questdes relacionadas a utilizagio dos recursos
naturais.

Considerando o exposto, as seguintes questdes sdo fundamentais na realizagéo de
analises sobre a gestdo de politicas publicas e o Desenvolvimento Sustentdvel:

» Como sdo definidas as agOes prioritarias do governo e as estratégias para sua
implementacéo?

» Quais s@o os interesses que sdo representados na formagio e implementagdo das
politicas publicas? Quem estd sendo representado e quem estd sendo marginalizado nos
processos de negociagdo?

» Como se caracterizam a logica, as formas de organizagfio e as estratégias de
intervengdo dos grupos mais influentes da sociedade na formagéo e execugdo das politicas
publicas?

 Quais sfo as implicagGes do contexto politico-institucional das politicas piblicas
para sua compatibilidade com as diretrizes do Desenvolvimento Sustentdvel?
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+ Quais sdo as necessidades para melhor orientar as politicas pablicas em torno dos
principios de Desenvolvimento Sustentdvel, em termos técnicos e de sua gestfo politica, a
nivel de 6rgos governamentais e diversos grupos da sociedade civil e setor privado?

1.3  Da Agenda para a A¢ido: Implementando a Sustentabilidade

Para os fins do presente estudo, vale frisar as seguintes observagdes, oriundas de
debates recentes sobre a gestdo de politicas publicas e a implementagdo pratica do
Desenvolvimento Sustentavel, tanto no Brasil como em outros paises:6

1 Uma questdo chave é o esclarecimento dos conceitos de Desenvolvimento
Sustentavel. Por um lado, o Desenvolvimento Sustentdvel implica na adoc¢do de novos
padrées de produg¢do e consumo, com profundas implicagdes para a organizac¢do de
sisiemas econdmicos e politicos. Por outro lado, o DS envolve mudancas de valores, ética,
e outros aspectos do comportamento pessoal. A complexidade dos conceitos de
Desenvolvimento Sustentavel pode convencer muitas pessoas de que nfio ¢ vidvel. Assim,
¢ preciso esclarecer e simplificar os principios de Desenvolvimento Sustentivel, em
conjunto com a defini¢do de prioridades ¢ etapas para sua operacionalizacdo.

2. A implementag¢do pratica do Desenvolvimento Sustentdvel demanda governos
tecnicamente competentes e sobretudo, democréticos e transparentes. Sem a viabilizagdo
de processos transparentes ¢ democraticos na gestdo das politicas publicas, geralmente nédo
existirdo as condi¢Bes politicas necessdrias para a realizacdo de reformas essenciais a
implementagdo pratica do Desenvolvimento Sustentavel.

3 Nesse sentido, € preciso viabilizar novas parcerias na gestfo das politicas publicas,
com a participagdo de diferentes grupos interessados da sociedade civil e setor privado
("stakeholders™), objetivando a defini¢io de acordos e a resolugdo de eventuais conflitos de
interesse. Nesse sentido, torna-se fundamental o surgimento de novos atores no cendario
politico, especialmente os grupos da sociedade que historicamente tém sido marginalizados
nos processos de formulacdo e implementagéio das politicas piblicas.

4. Na busca de alternativas de Desenvolvimento Sustentdvel, uma prioridade deve ser
a documentagdo e valorizagdo de experiéncias locais bem sucedidas, a nfvel individual e
comunitario, no intuito de incorporar suas ligGes no ambito das politicas publicas
relacionadas a pesquisa, fomento, ciéncia e tecnologia, etc.

5. Considerando que as populagdes tradicionais tém acumulado profundos
conhecimentos préaticos sobre a biodiversidade, € necessdrio implementar politicas
compensatdrias, quando seus conhecimentos sao aproveitados na geracio de novas
tecnologias e produtos. Enquanto isso, precisam ser implementadas politicas para garantir
a integridade das regides ocupadas por estas populagdes.

6. Uma das principais vantagens comparativas de paises como Brasil é a sua enorme
biodiversidade. Apesar da sua importincia na geracio de novas tecnologias (especialmente
na biotecnologia ¢ na indistria farmac€utica) existem enormes caréncias de pesquisa

§ Como leitura adicional sobre o desenvolvimento sustentdvel no Brasil, veja: Férum Brasileiro (1997),
Hogan e Vieira (1995), Calvalcanti (1995), Bursztyn (1993) e Padua (1987).




aplicada em assuntos relativos a biodiversidade, que implicam em parcerias entre
instituigdes publicas, o setor privado e populagdes locais.

s Na implementagido do Desenvolvimento Sustentivel, uma prioridade deve ser a
analise das necessidades de promover a capacitacdo de recursos humanos, tanto entre
Orgdos governamentais como entidades da sociedade civil e setor privado, considerando
suas respectivas atribui¢des na formulagdo, implementagdo ¢ monitoramento de politicas
publicas relevantes.

8. No que se refere a organizagdes da sociedade civil, um grande desafio hoje é de
ultrapassar os limites do 'denuncismo' e assumir posigdes mais propositivas. Assim, as
ONGs e movimentos sociais precisam investir mais na sua capacidade de elaborar
propostas alternativas para as politicas publicas e de participar eventualmente de sua
execugdo, monitoramento e avaliagio. Nesse sentido, um dos grandes desafios para a
sociedade civil € contribuir para o "resgate" do Estado, ndo para o velho autoritarismo e
clientelismo, mas para a democracia, para a cidadania, ¢ para ¢ verdadeiro interesse
puablico (Sawyer 1995, Foérum Brasileiro 1997).7

9. Entre diversos paises capitalistas e socialistas, a experi€ncia tem demonstrado que o
controle direto do Estado sobre os meios de produgfio, ao exemplo das empresas estatais,
ndo garante que as preocupagdes sociais, econémicas ¢ ambientais do Desenvolvimento
Sustentével serfio promovidas. Por outro lado, a simples privatizacdo de empresas
estatais, sem fortalecer a capacidade do governo de regulamentar as atividades econémicas
em prol do interesse publico, pode trazer novos problemas.

10.  Os principios de Desenvolvimento Sustentdvel apontam para a necessidade de
adogfio de novos parametros para medir o desenvolvimento, superando as limitagGes de
indicadores tradicionais como o PIB (Produto Interno Bruto). Por exemplo, indicadores
como o Indice de Desenvolvimento Humano, desenvolvido pelo PNUD, podem ser
complementados com dados ilustrativos da qualidade do meio ambiente.

11. A experiéncia tem mostrado que politicas de "comando e controle" sdo geralmente
insuficientes para garantir'a prote¢do do meio ambiente. Nesse sentido, as politicas
ptblicas devem contemplar um conjunto com outras medidas (p.ex. divulgacido de
tecnologias alternativas, incentivos fiscais, educagdo ambiental). Ao mesmo tempo, o
Poder Publico deve ser capaz de garantir o cumprimento das normas legais que visam a
prote¢iio do meio ambiente ¢ da satude das populagdes humanas.

12.  Deve-se investigar as possibilidades de utilizar instrumentos fiscais para incentivar
a conservagdo € o uso sustentavel dos recursos naturais (p.ex. ITR, ICMS, tarifas sobre o
uso de agua e energia elétrica, taxas de reposi¢do florestal, etc.). Paralelamente, é
importante avaliar as necessidades de simplificar procedimentos tributdrios que inibem a
inovagdo tecnolégica.

13. A nivel internacional, precisam ser definidas estratégias de "regulamentacéio social”
da globalizag@o de mercados. Néo se trata de negar a existéncia da globalizagdo, mas de
influencid-la em diregdo ao Desenvolvimento Sustentavel. Por exemplo, as normas sobre o

7 Uma parte desse desafio é de poder participar nas discussdes sobre novas tendéncias na economia nacional
e mundial, como a biotecnologia e a globalizagfio de sistemas produtivos e do comércio internacional.
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comércio internacional precisam estimular a competitividade baseada em principios de
eficiéncia, inovagio tecnoldgica, e qualidade de produtos e servigos - nfo nha capacidade de
exploragdo do meio ambiente e/ou dos trabalhadores. Além das necessidades de agdo
governamental, muita coisa pode ser feita pelos setores empresariais nesse sentido.

14.  Existem necessidades urgentes de enfrentar graves problemas ambientais em &reas
urbanas, abrangendo questdes estratégicas como as politicas de ocupagdo do solo urbano,
manejo de recursos hidricos, abastecimento d'agua, esgotamento sanitario, destinagdo e
reciclagem de lixo, arborizacdo, espagos reservados para recreagdo e/ou protegio
ambiental, educagfo ambiental, fortalecimento de alternativas de transporte coletivo (p.e.
ciclovias), etc.
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II. Politicas Pablicas e Desenvolvimento Sustentavel em Rondonia

2.1 O Setor Publico na Fronteira Amazonica: Consideragoes I[niciais

Nas ultimas décadas, as caracteristicas de Rondonia como regido de "fronteira
pioneira" na Amazonia Brasileira tém se relacionado a uma série de demandas sobre a
atuagdo dos Orgdos governamentais que tornaram especialmente problematica a
implementacdo de politicas publicas. Em particular, os intensos fluxos migratorios
(oriundos de outras regides do pais e internamente no Estado) tém gerado enormes
demandas sociais sobre as instituigdes publicas em diversas areas: p.ex: colonizacdo e
reforma agréria, saude, educacgfo, seguranga publica, transportes, energia, comunicagoes,
desenvolvimento agroflorestal, habitagfo, saneamento béasico, etc.

As demandas sociais perante o setor publico em Rondénia tém se intensificado em
fungdo das caracteristicas socio-econdmicas da populagdo local, a grande maioria de
origem humilde. Além disso, as caracteristicas ambientais de Rondénia, em conjunto com
padrdes de ocupagio da fronteira, t€m resultado em demandas adicionais para a atuagéo
dos orgdos governamentais (por exemplo, manuten¢do de estradas rurais, controle de
doengas tropicais como a maldria).

Em regides de fronteira amazdnica como Ronddnia, marcada pela presenca de
diversos grupos sociais e econdmicos (pequenos agricultores, pecuaristas, madeireiros,
garimpeiros, especuladores de terras, pescadores, etc.) tem surgido uma série de conflitos
sociais relacionados aos direitos de acesso sobre os recursos naturais (terras, madeira,
minério, pesca, etc.).? Além disso, vérios 'agentes' sociais e econbrnicos na fronteira t€m
demonstrado tendéncias de adotar praticas imediatistas na utilizagao de recursos naturais,
associadas a "externalizagdo" de problemas de degradagdio ambiental do raciocinio
econdmico individual ao curto prazo.

Nessas situagdes, tem surgido demandas enormes para a atuagdo do Poder Publico,
no sentido de promover a resolugdo de conflitos sociais e o uso sustentivel dos recursos
naturais. Evidentemente, num contexto de migra¢des intensas como tem ocorrido em
Rondénia, torna-se ainda mais problematica uma atuagéo eficaz do governo nesse sentido.

Finalmente, vale frisar que as dificuldades de atuagdo do setor publico em
Ronddnia tém se agravado em fungdo de: i) crises econdmicas a nivel nacional, associadas
a problemas fiscais do governo federal, e ii) o esgotamento de recursos naturais (p.ex.
madeira, ouro, solos) e outros problemas de degradag¢do ambiental (p.ex. poluicdo de
recursos hidricos ). Nesses casos, enquanto as demandas sociais sobre o setor publico
tendem a aumentar, diminuem as condi¢fes objetivas para o seu pleno atendimento.

2.2  Politicas Piablicas em Rondénia: Evidéncias de Contradi¢des

Nido obstante as dificuldades inerentes a atuagfio do setor publico numa regido de
fronteira amazdnica, a formulagdo e implementagéo de politicas publicas em Rondénia tém

8 Em muitos casos, os referidos conflitos sociais tém ocorrido em d4reas previamente ocupadas por
populagdes tradicionais (comunidades indigenas, seringueiros, ribeirinhos, pescadores artesanais, cte.)
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demonstrado algumas contradi¢des fundamentais, perante os conceitos e metas do
Desenvolvimento Sustentdvel.? Nesse sentido, vale observar inicialmente as seguintes
caracteristicas histéricas das politicas ptiblicas em Ronddnia, ao longo das 1ltimas décadas:

« Na abertura de rodovias, os 6rgdos governamentais freqlentemente ndo tém
adotado procedimentos adequados para prevenir contra impactos socio-ambientais
negativos e, ao mesmo tempo, promover estratégias alternativas de ocupagdo do espago e
de gestdo dos recursos naturais.

« No dmbito da politica fundidria do INCRA, uma série de normas e procedimentos
(relacionados a desapropriagdes, criagdo de projetos de assentamento, alienagdo de terras
publicas e regularizagdo fundiaria) tém contribuido para problemas de degradagéo
ambiental, conflitos sociais, concentragdo fundidria e a especulagdo de terras.

» As politicas agricolas dos 6rgéos federais e estaduais tem demonstrado, em muitos
casos, deficiéncias em relagio as necessidades de se promover a viabilidade sdcio-
econdmica e a sustentabilidade ambiental de atividades produtivas, especialmente entre os
pequenos agricultores.

» Entre as politicas voltadas para setores empresariais (p.ex. crédito, incentivos
fiscais) tem existido caréncias em relacdo as necessidades de promover a inovagdo
tecnol6gica, eficiéncia econémica, valorizagdo de produtos regionais, beneficios sociais e a
sustentabilidade ambiental.1?

* Ao longo das ultimas décadas, as politicas publicas tem menosprezado as
necessidades de garantir a sustentabilidade econdmica ¢ ambiental do setor florestal em
Rondoénia, tanto em relagdo aos produtos madeireiros como ndo-madeireiros.

* As politicas de licenciamento ambiental tém apresentado uma série de
deficiéncias, chegando, em alguns aspectos, a facilitar atos de degradagdo ambiental. As
politicas de fiscalizagdo ambiental tém sido, por um lado, excessivamente repressivas
(especialmente em relagdo a setores mais humildes da populagfio) e, ao mesmo tempo,
bastante ineficazes.

* Em muitos casos, a criagio de dreas protegidas tem ocorrido sem um
conhecimento adequado de caracteristicas ecologicas, econdmicas e socioculturais a nivel
local. Numa visio convencional de areas protegidas, ndo se tem considerado o papel de
comunidades locais, especialmente as populagdes tradicionais, na gestdo das unidades de
conservagao.

« Tipicamente, as unidades de conservacio tém sido definidas por exclusfo, em
areas que "sobraram" (pelo menos temporariamente) da expansiio da fronteira. Além
disso, estas dreas muitas vezes ficaram 'mo papel, sem a implementa¢io adequada de
agOes fundamentais (regularizacdo fundiaria, planos de manejo, fiscalizagao, etc.).

¢ Para uma analise mais aprofundada das politicas setoriais mencionadas aqui, veja os capitulos 04 a 09.

10 Nesse sentido, vale frisar que historicamente, as politicas industriais na regido amazOnica tém
menosprezado o papel fundamental das micro e pequenas empresas.
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» Historicamente, as politicas voltadas & gestdo ambiental em areas urbanas tém
recebido pouca atengfo no planejamento governamental (p.ex. ocupagdio do solo,
saneamento bésico, destinagdo de lixo, educacfio ambiental, arboriza¢io, saide publica,
ete.).

Em suma, pode-se concluir que as politicas piblicas em Rondonia tém incluido,
dentre outras, as seguintes caracteristicas bésicas:

* a tendéncia de manter uma dicotomia desnecessdria entre politicas
'desenvolvimentistas' e politicas 'ambientais’, como se o0 meio ambiente e o
desenvolvimento fossem metas antagénicas;

« a falta de internalizagdo nas politicas 'desenvolvimentistas' das metas do
Desenvolvimento Sustentdvel (eqtiidade social, eficiéncia econdmica, sustentabilidade
ambiental ¢ o bem-estar das populagGes em geral),

» a tendéncia entre politicas ambientais de manter um enfoque excessivamente
repressivo e preservacionista, menosprezando questdes fundamentais como a educacgdo
ambiental, alternativas de manejo dos recursos naturais e a co-gestdo de unidades de
conservagio (entre o governo ¢ comunidades locais), e

+ a pouca eficicia das politicas ambientais e érgéos publicos responsaveis pela sua
implementagdo, perante os problemas oriundos da dindmica de ocupagdo e
desenvolvimento na fronteira em Rondénia.

23 O Contexto Politico-Institucional das Politicas Publicas

Nas tentativas de identificar as causas dessas tendéncias nas politicas pablicas em
Rond6nia, é importante ressaltar as dificuldades inerentes de atua¢do do Poder Publico
numa regifo de fronteira amazonica, conforme descrito acima (se¢do 2.1). No entanto, tem
existido outros fatores que ajudam a explicar a persisténcia de contradi¢es nas politicas
publicas perante as diretrizes do Desenvolvimento Sustentavel. Nesse sentido, vale frisar
as seguintes caracteristicas do contexto politico-institucional de formulagdo e
implementagZo das politicas ptiblicas em Rondénia:

L Em Ronddnia, a formulagdo e execu¢do de politicas publicas mantém uma forte
heranca da intervengdo do Governo Federal. Vale lembrar que até dezembro de 1981,
Rond6nia ainda era um Territério Federal, administrado diretamente sob a tutela de
Brasilia. N&o obstante os seus aspectos positivos, a interven¢do do Governo Federal,
especialmente no periodo de 1964 a 1985, tem demonstrado contradicdes perante as
diretrizes do Desenvolvimento Sustentivel. Para os fins desse estudo, vale salientar as
seguintes caracteristicas da atuagdo do Governo Federal:

* a centraliza¢do burocratica na tomada de decisGes governamentais;
* a forte presenca de diversos Orgdos, programas e politicas da esfera federal, ao

exemplo do INCRA, que ainda mantém o controle administrativo sobre praticamente todas
as terras no Estado.




» um modelo de ocupa¢iio da Amazbnia que considerava a regifo como um grande
'vazio demogréfico' que pudesse absorver populagdes marginalizadas de outras regides do
pais, servindo assim como 'valvula de escape' para desigualdades s6cio-econdmicos a nivel
nacional.

 a tendéncia de menosprezar a presenga, as necessidades e a contribuigdo das
populagdes tradicionais (comunidades indigenas, seringueiros, ribeirinhos, etc.) nos
modelos de desenvolvimento regional;

» a visfio da regido amazbnica como uma fronteira de recursos naturais a ser
"desbravada" e incorporada a economia nacional, sem considerar adequadamente as
especificidades de seus diversos ecossistemas, bem como as necessidades e oportunidades
para o seu manejo;

+ um modelo paternalista de colonizagdo que negligenciava questdes relativas a
viabilidade sdcio-econdmica e a sustentabilidade ambiental dos assentamentos;

* a criagdo de incentivos econdmicos para diversas atividades empresariais (p.ex.
terras baratas, crédito subsidiado, incentivos fiscais, etc.) sem considerar adequadamente
questdes relacionadas a equidade social, eficiéncia econdémica e susteniabilidade
ambiental.

Nos anos recentes, tem ocorrido diversas melhorias nas politicas e programas do
Governe Federal para a regido Amazdnica, no que se refere a sua compatibilidade com as
diretrizes do Desenvolvimento Sustentavel. No entanto, persistem uma série de
'incoeréncias’ que ainda precisam ser superadas (veja: GTA/FOE-AP, 1996).

Atualmente, a influéncia do Governo Federal em Ronddnia se mantém, dentre
outras formas: i) na atua¢do marcante de drgéos plblicos como o INCRA, ii) na presenga
de um grande niimero de funciondrios publicos federais, contratados antes da criagdo do
Estado em 1981, atualmente a disposi¢8io da administragfio estadual, iii) na aplicagiio de
instrumentos legais € outros corpos normativos federais, iv) em diversos projetos e
programas especiais elaborados a nivel federal e executados no Estado, ¢ v) no alto nivel
de dependéncia do governo estadual e das administragdes municipais em relagéo a recursos
financeiros de Brasilia.

2. Nas ultimas décadas, a formulagdo e implementacido de politicas publicas em
Rondénia tém refletido, de forma crescente, os interesses de grupos politicos e
empresariais a nivel local. Essa influéncia tem se manifestado, dentre outras formas, no
ambito das politicas publicas relacionadas as normas sobre o acesso e utilizagdo dos
recursos naturais.

3. No Estado, existem agentes politicos e econdmicos cuja atuagfio vém de longa data
(p.ex. familias que se firmaram como seringalistas ¢ comerciantes durante o auge da
economia da borracha). No entanto, os principais grupos empresariais (madeireiros,
pecuaristas, mineradoras, comerciantes, empreiteiras) atuantes em Ronddnia hoje surgiram
a partir do processo de expanséo da fronteira contemporénea que se iniciou nos anos 70. A
proliferagfo de grupos politicos e sua interiorizag8o no Estado tem se associado a eventos
chaves, como a criagdo do novo Estado, a época da "Nova Republica”" e o surgimento de
novos municipios, especialmente nos anos 90.




4. Historicamente, a atuagdo do Executivo, Legislativo e partidos politicos perante o
publico rondoniense nio tem envolvido discussdes aprofundadas sobre planos de governo
e estratégias de desenvolvimento regional. Em contraste, as relagdes entre grupos politicos
¢ setores populares tém se baseado, em grande parte, em préticas de assistencialismo,
clientelismo e 'apadrinhamento’. Nesse contexto, o politico tipicamente assume o papel do
'‘bom patrdo’ que concede 'favores' para individuos ou grupos corporativos.!! Esse tipo de
prética tende a ocorrer com mais facilidade quando existe um baixo nivel de organiza¢do
da sociedade civil e os érgdos governamentais ndo estdo desempenhando minimamente as
suas fungOes sociais, perante as demandas sociais de setores carentes da populagéo.

5. Em termos histdricos, o baixo nivel de organizagdo da sociedade civil em Rondénia
tem refletido, dentre outros fatores: i) as caracteristicas sécio-economicas da populagdo
local, composta na sua maioria por migrantes humildes de outras regides do pais, e ii) 0s
impactos negativos de praticas tradicionais de clientelismo e assistencialismo sobre a
organizag¢io auténoma dos setores populares. Evidentemente, a fragilidade da organizagio
da sociedade civil, por sua vez, tem contribuido para a persisténcia de incoeréncias nas
politicas ptblicas, perante os conceitos de Desenvolvimento Sustentavel.

6. Em Rondé6nia, os principais atores no cendrio politico local sdo normalmente
organizados em 'grupos' que sio essencialmente hierarquias lideradas por politicos "fortes’,
em torno dos quais gravitam aliangas em diversos esferas, chegando ao nivel de municipios
e distritos. Apesar de seu vinculo formal com partidos politicos, a adesfo entre membros
dos grupos normalmente ndo ¢ baseada em posturas ideologicas ou propostas de governo
(conforme uma idéia classica de partidos politicos) mas em lagos de clientelismo e
'ap::1drinha.rnent0'.9 Evidentemente, esse tipo de 'jogo politico' em Ronddnia, ndc obstante
as suas caracteristicas especificas, mantém semelhangas com outros lugares no Brasil.

7. Um aspecto fundamental da composi¢do e funcionamento de grupos politicos tem
sido as suas aliangas com setores empresariais (madeireiros, pecuaristas, empreiteiras,
mineradoras ¢ empresas garimpeiras, comerciantes, etc.). Em muitos casos, essas aliangas
refletem o fato que todos "cresceram juntos" na fronteira durante um periodo de forte
intervengdo do Governo Federal.1?

8. Em contraste com a imagem tipica do 'Estado fraco' na fronteira amazénica (que
nfo consegue atender minimamente as demandas sociais da populagdo) as caracteristicas
de vérios 6rgdos governamentais em Rond6nia tém os conferido um elevado grau de poder

11 Aparentemente, esse fendmeno se relaciona diretamente ao nivel elevado de 'migragfio' de quadros
politicos entre diferentes partidos que, a nivel nacional, mantém posturas ideoldgicas contrastantes. Os
referidos 'favores' em relagdes clientelistas e assistencialistas podem incluir, dentre outros, a concessdc de
obras de infra-estrutura (estradas, postos de saide, escolas, etc.), a distribui¢io de terras no meio rural e
urbano, empregos publicos, tratamento médico, etc.

12" Para os setores empresariais, a alianga com grupos politicos ¢ tipicamente considerada necessaria para
promover seus interesses econdmicos (p.ex. contratos de obras piblicas, acesso 4 terra € outros recursos
naturais, incentivos econdmicos, etc.). Por outro lado, 0s grupos empresariais mais expressivos mantém uma
importincia fundamental para os grupos politices, ndo apenas como fontes de investimentos, empregos ¢
arrecada¢do de impostos, como também parte da estrutura de sustenta¢fo dos grupos politicos (especialmente
nas campanhas eleitorais). Vale ressaltar que em muitos casos, a distingdo entre grupos politicos e
econdmicos em Ronddnia € dificultada pelo fato que as elites politicas e burocraticas sio empresarios ou seus
parentes.,
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politico e econdmico. Como exemplo, vale salientar o papel do INCRA, com a sua extensa
magquina administrativa e controle sobre a gestdo das terras do Estado.!?

9, Como um dos fatores explicativos do empoderamento de eclites politicas em
Ronddnia, é importante ressaltar a influéncia da legislagio implantada no final do regime
militar, que conferiu as bancadas federais dos Estados da regidio Norte uma representagéo
desproporcional no Congresso Nacional.

10.  Na conjuntura atual, marcada pela presenca de um grande numero de 'grupos
politicos' espalhados entre diversos partidos, o Executivo tende a encontrar dificuldades de
sustentagdio politica, inclusive a nivel da Assembléia Legislativa. Nesse contexto de
instabilidade politica, uma pratica comum, tanto a nivel estadual como federal, tem sido a
troca do apoio de grupos politicos influentes, inclusive de suas bancadas legislativas, pelo
direito de indicar titulares e outros funcionarios de alto escaldo em oOrgdos publicos.
Evidentemente, essas praticas de 'fisiologismo' tem fortes implicagfes sobre a formulagéo
e implementagfo das politicas publicas.14

11,  Historicamente, 0 Governo de Rondonia tem encontrado dificuldades em realizar
exercicios de planejamento estratégico, especialmente no médio e longo prazos. Dentre
outros fatores, essas dificuldades se relacionam a: i) caréncias de recursos humanos
qualificados, ii) a heranca da gestdo centralizada do Governo Federal, que inibiu a
evolugdo de uma capacidade local de planejamento, iii) os interesses corporativistas e
patrimonialistas de determinados érgdos governamentais e iv) a falta tradicional de praticas
de planejamento participativo, envolvendo um didlogo com diversos grupos da sociedade,
como base para a defini¢io de consensos sobre as acoes estratégicas do governo.

12. Em Rondodnia, existe uma ideologia predominante, sustentada por diversos atores
politicos e econdmicos, que afirma que as preocupagbes com a qualidade ambiental e
populagdes tradicionais constituem tentativas de impedir o desenvolvimento econdmico do
Estado. Assim, essas preocupagdes sdo consideradas parte de uma "cobiga internacional”
sobre os recursos naturais da Amazbnia, cujos proponentes incluiriam ONGs, "falsos
ecologistas", multinacionais e até o Banco Mundial. Esse tipo de discurso politico, que
exerce uma forte influéncia sobre a opinido ptblica e as politicas piblicas em geral, parece
refletir:

» a heranga da ideologia "geopolitico-desenvolvimentista" do Governo Federal para
a regido Amazonica, que menosprezava preocupagdes basicas do Desenvolvimento
Sustentavel;

= interesses em minimizar o papel normative do setar publico no equacionamento
de problemas sdcio-ambientais, decorrentes da atuagéo de determinados grupos politicos ¢
econdmicos na ocupacdo de terras e exploragio de recursos naturais;

13 No que se refere ao poder politico, vale ressaltar que diversos politicos em Rondénia iniciaram suas
carreiras como elites burocraticas de o6rgfos governamentais como o INCRA, a EMATER e a extinta
CODARON (Companhia de Desenvolvimento Agricola de Rond6nia).

14 Em Ronddnia, o cenério politico é especialmente complexo em fungdo da forte presenga de orgfos
federais que atuam no Estado, como o INCRA e o IBAMA. Isso porque as bancadas rondonienses no
Congresso Nacional (especialmente senadores) que participam da distribui¢do de cargos de diregdo nos
érgdos federais freqlientemente sdo de grupos politicos diferentes daqueles que sustentam ¢ governo estadual.
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+ a utilidade do discurso populista como instrumento politico-eleitoral,
especialmente quando a criagdo de um "inimigo externo" facilita o ocultamento de
contradi¢Ges internas na sociedade regional, e

* a falta de um dialogo efetivo entre o poder piiblico e a sociedade rondoniense,
tanto sobre as politicas desenvolvimentistas do governo como as iniciativas mais "verdes"
apoiadas pelo Banco Mundial (veja parte III do relatério).

Dentre as conseqiiéncias inoportunas dessa situagéo, destacam-se: 1) 0 agravamento
das dificuldades em internalizar questdes de sustentabilidade ambiental e justica social nas
principais politicas "desenvolvimentistas", como uma questdo de interesse da prépria
sociedade rondoniense, ¢ ii) a fragilidade da sustentacdo politica ("ownership") de
iniciativas financiadas pelo Banco Mundial, especialmente nas questdes ambientais e
indigenas.

13. Em sintese, o contexto politico-institucional em Ronddnia tem implicagdes
fundamentais para a gestdo das politicas pablicas e a sua compatibilidade com as diretrizes
do Desenvolvimento Sustentdvel. Em termos gerais, pode-se afirmar que a precéria
tradicdo de gestdo participativa das politicas publicas, associada a tendéncias de
centralizagio burocratica e de "privatizacio" das mesmas entre determinados setores
politicos e econdmicos, tém fortes impactos sobre a capacidade dos ¢rgios governamentais
para desempenbarem suas fungfes publicas, especialmente em termos de: 1) combater a
pobreza e as desigualdades sociais, ii) promover a manutengdo da qualidade do meio
ambiente; iii) promover a eficiéncia e sustentabilidade do sistema econdmico e iv) zelar
pela sustentabilidade financeira do setor pablico.

Institui¢bes de Co-Gestdo das Politicas Publicas

Conforme descrito anteriormente, historicamente nfio tem existido em Rondonia, a
nivel do Executivo e Legislativo, uma tradicdo de gestdo participativa na formulagdo e
implementagdo de politicas ptiblicas, envolvendo um dialogo aberto com diversos setores
da sociedade local (empresarios, sindicatos, movimentos sociais, ONGs, etc.) objetivando
a definicdo de agdes estratégicas ¢ a resolugio de eventuais conflitos de interesse.’s

No entanto, algumas institui¢des colegiadas a nivel estadual e municipal tém sido
criadas nos anos recentes para tratar de temas como politica agricola, politica fundidria,
politica ambiental, zoneamento, politica industrial, saiide e educagdo. Sem davida, vérias
iniciativas dessa natureza tém trazido avangos significativos na gestdo das politicas
publicas.

Por outro lado, as institui¢des de co-gestdo de politicas publicas tém demonstrado,
em muitos casos, dificuldades significativas na sua operacionalizacdo. Em particular, vale
frisar os seguintes problemas comuns:

15 No caso do Legislativo, um exemplo dessa tendéncia tem sido os raros casos de realizagiio de audiéncias
publicas, mesmo sobre assuntos de grande relevincia para a sociedade rondoniense. Por outro lado,
praticamente ndo se tem noticias de cobrangas da sociedade civil para que essa pritica de didlogo fosse
adotada.




« a falta de um plancjamento estratégico que inclui a clara definigdo de prioridades,
responsabilidades institucionais, cronograma de trabalho, etc.

« a falta de representatividade de setores importantes cda sociedade civil e
empresarial nas instincias colegiadas;

» a precdria capacidade de articulag@io das comissdes, no que se refere 4 atuagio
conjunta de érgios governamentais a nivel federal, estadual e municipal, bem como entre
os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio;

» a falta de atuagfo das comissdes na articulagfo entre diversas politicas setoriais,
especialmente em termos das metas sociais, econdmicas e ambientais do Desenvolvimento
Sustentavel.

+ a auséncia de medidas de capacitagdo técnica dos participantes de instituigdes
colegiadas, a nivel governamental e ndo-governamental, visando melhorar a qualidade de
sua participag¢éo na formagfo de politicas publicas:

Por um lado, essas dificuldades no funcionamento dos espagos de co-gestdo das
politicas publicas refletem uma série de debilidades técnicas e institucionais, a nivel de
érgdios governamentais e da sociedade em geral. Por outro, pode-se observar, em muitos
casos, um receio de determinados setores politicos e econdmicos em compartilharem o
poder de decisdo na formulagfo ¢ implementagdo das politicas piblicas.

Nesse contexto, a gestdo das politicas publicas em Ronddnia, conforme
mencionado acima, tem seguido tendéncias de centralizagfio e "negociagdes de bastidores"
entre os grupos politicos e econdmicos mais influentes no Estado. Em muitos casos, esse
fendmeno tem contribuido para distorgdes na formulagdo e implementagdo das politicas
piblicas em relago as diretrizes do Desenvolvimento Sustentavel, com fortes implicagoes
para a governabilidade do Estado.

Limitagdes Internas da Sociedade Civil

Conforme sugerido acima, tem existido uma série de limitagSes entre as
organizagdes da sociedade civil em Ronddnia (ONGs, movimentos sociais, etc.) que tém
dificultado a sua participagfo na gestiio das politicas publicas. Nesse sentido, vale salientar
os seguintes pontos:

» Na auséncia histérica de espagos de dialogo entre o governo e a sociedade civil, as
ONGs e movimentos sociais em Rondonia tiveram poucas oportunidades de adquirir,
experiéncia na elaboragio e negociagéio de propostas alternativas de politicas publicas,
superando os limites do "denuncismo”. Ao mesmo tempo, o clientelismo e outras praticas
paternalistas tém dificultado processos de organizagiio e conscientizagdo da sociedade
civil, j4& uma tarefa extremamente dificil numa regido de frontecira amazOnica como
Rond6nia.

16 |Jm exemplo desse problema tem sido a marginalizagdo de instituigbes responsaveis pela politica
ambiental no Estado (CONSEMA, CONSEPA) das discussbes sobre os principais projetos e paliticas de
desenvolvimento econdémico em Rondénia.




» Em Rond6nia, as ONGs e movimentos sociais t€m apresentado sérias limitagOes
de capacidade técnica e organizacional. Entre praticamente todas as entidades, faltam
quadros de pessoal qualificado para responder as demandas que surgem numa regido
complexa e dindmica como Rond6nia. Em grande medida, essa problemdtica se relaciona a
precaria situagdo financeira da maioria das organizagdes da sociedade civil, especialmente
para a realiza¢io de atividades como o acompanhamento das politicas publicas.

» Entre entidades representativas de movimentos sociais, tem existido uma falta de
assessoria técnica para subsidiar a sua participagfo nas politicas publicas. Além disso,
existem dificuldades de organizag@o interna nos movimentos sociais (tanto entre seus
filiados como entre populagdes desorganizadas) que t€ém prejudicado a sua capacidade de
participar efetivamente da formagéo e implementagéo de politicas publicas.

« O nivel incipiente de organizagiio da sociedade civil se relaciona a precéri
atuagio das instituigdes académicas em Ronddnia, cuja presenga atuante é fundamental
para uma sociedade democritica.

 Atualmente, poucas ONGs em Rondénia incluem a participagdo nas politicas
publicas entre suas prioridades institucionais, especialmente em relagdo aos interesses
difusos da sociedade (conservagdo ambiental, direitos humanos, etc.) Em geral, a maioria
das ONGs tem concentrado suas energias em arcas como a implementagéio de projetos
demonstrativos (p.ex. sistemas agroflorestais, educagdo comunitaria). Vale ressaltar ainda
que véarias ONGs em Rondbnia e¢/ou seus técnicos tém atuado cada vez mais como
prestadores de servigos ao governo.

* O Férum das ONGs que Atuam em Ronddnia, nfio obstante as suas contribui¢des
importantes, tem encontrado sérias dificuldades no cumprimento de suas fungbes de
promover a capacitagdo técnica e articulagéio politica entre seus membros, como passo
fundamental na democratizagdo das politicas publicas no Estado.
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III. Politicas Piablicas em Projetos Financiados pelo Banco Mundial

Uma das caracteristicas marcantes da historia recente de Rondbnia tem sido a
existéncia de dois importantes e controvertidos programas de desenvolvimento regional
financiados pelo Banco Mundial: 0 POLONOROESTE (Programa de Desenvolvimento
Integrado do Noroeste Brasileiro) nos anos 80 ¢ o PLANAFLORO (Plano Agropecudrio e
Florestal de Ronddnia) nos anos 90. Nzo obstante as suas diferengas, os dois projetos
tiveram como meta comum promover a 'ocupagfio ordenada’ do espaco da fronteira e a
'utilizagdo racional' dos recursos naturais.

Ni#o obstante os seus aspectos positivos, ambos projetos enfrentaram uma série de
entraves que tem prejudicado o alcance de seus objetivos. Sem desconsiderar a influéncia
de outros fatores (atrasos na liberag8o de recursos financeiros, falta de recursos humanos
qualificados, etc.) uma das principais causas de entraves na execugdo do
POLONOROESTE e do PLANAFLORO tem sido a persisténcia de contradi¢des nas
politicas piiblicas em RondGnia perante as metas do Desenvolvimento Sustentivel. Em
seguida, sAo apresentados alguns comentérios sobre essa problematica.

3.1 O POLONOROESTE e as Politicas Piblicas

Em 1979, o Governo Brasileiro iniciou negociagdes com o Banco Mundial sobre o
financiamento de um projeto estratégico de pavimentagéo da rodovia BR-364 entre Cuiaba
e Porto Velho. No decorrer dessas negociagdes, definiu-se que um projeto rodoviario
deveria ser acompanhado por uma série de medidas que promovessem a ocupagdo
ordenada ¢ o desenvolvimento sdcio-econdmico na regido de influéncia da BR-364, no
entdo Territorio Federal de Rondénia e no centro-oeste de Mato Grosso. Essas medidas
incluiriam melhorias na rede de estradas secundérias e vicinais, consolida¢do de projetos
existentes de colonizagfio, criagfio de novos projetos de assentamento, regularizagfo
fundiaria, servigos de saude, prote¢cdo ambiental e apoio para comunidades indigenas.!?
Esse pacote de medidas, negociadas entre o Governo Federal e o Banco Mundial, formou a
base do Programa de Desenvolvimento Integrado do Noroeste do Brasil
(POLONOROESTE), criado formalmente em 1981.

Apesar de seus aspectos positivos, ja era evidente em meados dos anos 80 que a
execugdo do POLONOROESTE estava sendo acompanhada por problemas sérios, como a
migra¢io descontrolada, desmatamento acelerado, desisténcia de pequenos agricultores nos
projetos de assentamento, ocupacdo de terras de baixo potencial agricola, exploragio
insustentdvel de madeira, surgimento de garimpos desordenados, invasdes de areas
indigenas e unidades de conservagio, etc.

17 (O orgamento do PCLONOROESTE foi estimado inicialmente em US§ 1,55 bilhdes, dos quais mais de
50% dos recursos financeiros foram destinados ao setor de transportes. Em contraste, 0os componentes
ambiental e indigena receberam 2,5% e 1,4%, respectivamente, dos recursos financeiros do programa. O
componente indigena foi excluido dos empréstimos do Banco, por insisténcia do governo federal. Cerca de
34% do orcamento total do POLONOROESTE era proveniente de empréstimos do Banco Mundial. Até
1984 o Banco havia aprovado seis empréstimos no valor total de US$ 4434 milhGes para o
POLONOROESTE.
£.




Sem desconsiderar a existéncia de outros fatores (p.ex. recessfio econdmica, atrasos
na liberagdo de recursos, falta de recursos humanos capacitados, et:.), um dos principais
entraves na execuciio do POLONOROESTE foi a persisténcia de incompatibilidades entre
diversas politicas phblicas perante as diretrizes do programa. Nesse sentido, vale salientar
como exemplos:

« a abertura de estradas e a cria¢io de projetos de assentamentos em areas de baixa
aptiddo agricola, em alguns casos com recursos do POLONOROESTE (p.ex. PAs
Machadinho e Cujubim) e em outros, independentemente do programa (regido da BR-429,
PA Bom Principio);

» inconsisténcias nas politicas agricolas voltadas para os pequenos agricultores, em
termos de sua viabilidade s6cio-econdmica e sustentabilidade ecoldgica;

» a ineficicia das agBes de fiscalizacdo ambiental sobre o desmatamento ¢
exploragdo madeireira, especialmente em 4reas indigenas e outras unidades de
conservagio;

* a propaganda governamental que caracterizava o novo Estado de Rondénia como
um £/ Dorado, estimulando a migragéo descontrolada para a regido.

Até meados dos anos 80, o POLONOROESTE havia se tornando o objeto de
criticas entre ONGs nacionais ¢ internacionais, em fun¢fo dos problemas socio-ambientais
que acompanharam a sua execugdo.!8 Em 1985, apés uma avaliago de meio-termo do
programa e envolta de pressdes de ONGs e parlamentares de vérios paises, o Banco
decidiu suspender temporariamente os desembolsos para 0 POLONOROESTE,

Poucos meses depois, o Banco Mundial reiniciou os desembolsos para o
POLONOROESTE, apés o inicio da demarcagio da A.I. Uru-eu-wau-wau, uma das
principais 4reas sujeitas a invasdes por madeireiros, grileiros e posseiros em Ronddnia. No
entanto, varios problemas socio-ambientais do POLONOROESTE persistiram até o seu
encerramento no final dos anos 80.

Em 1987, durante o langamento de um programa de reformas ambientais no Banco
Mundial, o entdo Presidente Barber Conable afirmou que o POLONOROESTE

representava,

"..um esfor¢o ambientalmente-correto que deu errado. () Banco ndo
enxergou as realidades humanas, institucionais e fisicas da selva e da
Jronteira... Medidas de prote¢do de terras frdageis e populacbes indigenas
Joram incluidas; no entanto, estas ndo foram implementadas em tempo ou
monitoradas adequadamente.”

Alguns anos depois, uma avaliagfo 'ex-post' do POLONOROESTE, realizado pelo
Banco Mundial, concluiu que o Banco deu atengfo insuficiente para o nivel de
sustentabilidade politica (‘ownership') do programa entre autoridades governamentais,

18 A falta de participagdo inicial de ONGs e movimentos sociais de Rondoénia nas campanhas sobre o
POLONOROESTE refletiu a fragilidade da organizagdo da sociedade civil nessa época, bem como o carater
incipiente das aliangas entre ONGs locais, nacionais e internacionais.
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especialmente em relagdo as atividades de protecdo ambiental e apoio as comunidades
indigenas (Banco Mundial 1992b). Especificamente, o relatorio salientou que:

....0 papel inconsciente do apoio do Banco para o programa, em termos de
promover a legitimidade de vdrios interesses internos atrds do
POLONORQOESTE e/ou que aproveitaram o programa para buscar suas
préprias agendas em termos da criagdo do Estado de Rondonia, da
construcdo de novas estradas, da invasdo de reservas, da ampliacdo de
assentamentos em dreas imprdprias e até ambicdes politicas a nivel local e
nacional, ndo deve ser ignorado. Como resultado, o Banco
inconscientemente fez parte de agdes que teriam infelizes conseqiiéncias
sociais e ambientais. Uma das licbes gerais a serem resgatadas do
POLONOROESTE, ou situagdes parecidas no futuro, é a necessidade do
Banco analisar mais cuidadosamente os vdrios atores e interesses politicos
¢ econdmicos, e como é provdvel que respondem as agdes previstas 1o
programa, em termos de uso de recursos naturais e possiveis abusos.'?

Em suma, pode-se concluir que € impossivel compreender os entraves historicos do
POLONOROESTE, sem considerar o contexto politico-institucional de sua
implementagf0.20 Essa realidade se manifestava, dentre outras formas, na formulagio e
execuglio de politicas publicas que se revelavam incompativeis com os objetivos do
programa. Nesse sentido, uma das principais fragilidades do POLONOROESTE foi a falta
de atencdo adequada para as necessidades de compatibilizagdo de politicas publicas com os
objetivos do programa, através de processos participativos de negociagéo.

3.2 O PLANAFLORUO e as Politicas Publicas

Em meados dos anos 80, o Governo de Ronddnia, com apoio técnico de consultores
do Banco Mundial, iniciou a elaboragfo do Plano Agropecudrio e Florestal de Rondénia
(PLANAFLOROQO). Para o governo estadual, o principal interesse no projeto era a
manuten¢do do fluxo de recursos externos do Banco apdés o encerramento do
POLONOROESTE. Para o Banco Mundial, um novo projeto em Rondonia representava a
oportunidade de reverter problemas sdcio-ambientais de expansdo 'desordenada’ da
fronteira que acompanharam a execugdio do POLONOROESTE , ¢ ao mesmo tempo,
reparar danos a sua imagem publica. Nessa conjuntura, ficou evidente que o
financiamento de novo projeto pelo Banco somente ocorreria se 0 mesmo tivesse um forte
carater ambiental.

Na elaboragdo do PLANAFLORO, definiu-se uma série de propostas inovadores,
destacando-se o 'zoneamento sécio-econdmico-ecologico' como um novo instrumento de
planejamento regional e ordenamento territorial. Outras atividades previstas no

19 Nao obstante a validade dessas criticas internas, ¢ questionével se o problema principal a nivel do Banco
era a simples 'inconsciéncia’ do contexto politico-institucional do POLONOROESTE, ou um receio em
confrontar as causas dos principais entraves na implementagéo do programa.

20 vale salientar ainda que um dos eventuais efeitos negativos do POLONOROESTE foi ¢ sumento na
dependéncia de orglos governamentais em relagio a recursos financeiros externos, na medida em que foi
incentivado a alocagfo ineficiente de recursos publicos e a prorrogacio de reformas necessérias na 4rea
tributaria.
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