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Projeto Diglogos

Articulacao das politicas publicas, o caso do
repasse de gestao florestal no Mato Grosso:
Primeiros resultados de pesquisa

Executado pelo CDS/ UNB, o CIRAD, o ICV, o IPAM e o WWF, o
projeto Dialogos é financiado pela Unido Européia e quer atuar em trés
territérios a proximidade da BR-163. Numa perspectiva de pesquisa
operacional, esse estudo participa do esforco do projeto Didlogos na
identificacdo das dindmicas chave interferindo no comportamento dos atores
da regido de abrangéncia da BR-163.

O estudo das politicas publicas e privadas deveria ajudar o projeto a
estabelecer uma estratégia de intervencdo nesse campo, para obter mudancas
de comportamento na direcdo de um desenvolvimento sustentavel. Isso com o
intuito de reduzir conflitos ou melhorar sua gestdo e de fortalecer os espacos
de dialogo que foram identificados. Sendo a consolidacdo dos processos e
espacos de didlogo um dos objetivos do projeto, € necessario identificar os
processos-chave nacionais, as politicas e instrumentos que tém impacto sobre
0s principais problemas da regio.

Para isso, participei do grupo de trabalho sobre as politicas publicas e privadas
(GTP3), acompanhando o estudo ali desenvolvido, e dando um enfoque
especial na articulacdo dos diferentes niveis de decisdo (federal, estadual,
local) e das interacBes dos atores nesses niveis no caso da descentralizacdo da
gestdo florestal.
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Introducéo

O objetivo desse trabalho é identificar as articula¢@es das politicas publicas chave na
regido de atuacdo do projeto Didlogos, ou seja, nos territérios sob influéncia da BR 163,
estrada cuja previsdo de asfaltamento ja levou a especulacfes e a uma forte modificacdo da

regido, isso sem um real planejamento publico.

Esse balanco relata os primeiros resultados duma pesquisa que procurou se concentrar sobre
a componente florestal da regido. O norte do Mato Grosso sendo a etapa inicial do nosso
trabalho, um enfoque maior serd dado nessa regido, enfoque que deverd depois ser

completado com um estudo similar das areas de Santarém e ltaituba.

Se apresentando como um documento de etapa, esse trabalho ndo deve estar considerado
como um produto acabado, mas sim uma base para discutir hipéteses e resultados numa

Otica de restituicdo, e de interatividade da pesquisa.

A tomada de decisdo publica

Poderiamos definir uma politica puablica como™ um conjunto de incitagdes ou estimulos
para direcionar os comportamentos dos atores dentro de um determinado senso”, mas
rapidamente perceberiamos a parcialidade dessa defini¢cdo, pois representa o Estado como
Unico incitador e os cidaddos como incitados passivos (Griffon, 1991). Uma outra definicdo,
defendida por J.P.Leroy’, num artigo recente parece ja se posicionar no outro extremo do
continuum, pois uma politica publica seria segundo ele a ““conjugacdo de um pacto passado
entre setores socials que se entendem para realizar algo com a vontade e a decisdo de um
governo de implementar o que propde o pacto e, enfim, com a reunido dos meios (recursos

humanos e materials) necessarios para viabilizar concretamente essa decisdo” (Leroy, 2005).

1J. P. Leroy pode ser considerado como um ator ativo da cena ambiental brasileira, sendo Coordenador executivo do Projeto
Brasil sustentavel e Democratico/Fase, e relator nacional para o direito humano ao meio ambiente (2003-2004), desse fato, ele
tende a influenciar de préximo ou de longe a formulagdo das politicas publicas. Aplicando a ele mesmo essa defini¢ao.
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No grande intersticio que separa essas definices, se percebe um diferencial no nimero de
atores participando na tomada de decisdo, diferencial destacado como uma das maiores
dificuldades da pilotagem publica. Sofrendo de defeitos de legitimidade o Estado tem
dificuldade a produzir normas reconhecidas pelo conjunto da sua populacdo. Frente a
situacdes complexas, aonde os atores ressaltam os limites da governabilidade? do Estado,
exercendo as préprias capacidades deles de se governar, se faz necessario o
estabelecimento de um certo equilibrio na governanca, ou seja um equilibrio nas relacbes de
poder de uma sociedade, assim que na arbitragem entre os diferentes detentores do poder
(Van Vliet, 1997). A tomada de decisdo publica e a politica publica que resulta dela reflete de

fato a procura desse equilibrio.

O quadro de analise dentro do qual nos situamos é justamente o da tomada de decisdo
publica, ou seja, tentamos entender como e porque se constréi uma politica publica, quais
sdo as diferentes matrizes que a predetermina (quadro de interpretagdo duma realidade,
identificacdo ou ndo identificacdo de problema, conflitos e negociac¢des...). Esse quadro
parece muito pertinente quando se leva em conta as especificidades das politicas ambientais.
A problemética da gestdo dos recursos naturais demonstra a dificuldade em conciliar varias
visbes diferentes dos atores ligados ao uso dos recursos. Como enfatiza Lavigne Delville,
““cada um luta para o meio ambiente mas ndo para o mesmao’ 2. Assim, frente a questdo da
gestdo florestal®, ou seja no caso do uso e da gestdo da madeira, os conflitos sdo notérios e
0s atores numerosos: produtores rurais, madeireiros, ambientalistas, cooperacdes
internacionais, assim como os diferentes niveis do Estado brasileiro. Nessa perspectiva cabe
ao poder publico em geral de achar um caminho para conseguir manter a conservacédo dos
recursos florestais brasileiro e a0 mesmo tempo garantir o uso deles pelo setor produtivo.
Nessa tentativa de aplicar as diretrizes de um desenvolvimento sustentavel, ~“um

desenvolvimento que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade

2 A governabilidade pode se definir como uma medida da eficacia do mecanismo de gestdo publica, privilegiando uma viséo
mecanicista, enquanto a governanca designa uma tendéncia ao pluralismo, levando em conta as diferentes relacdes de poder
no seio da sociedade. (Tubiana, Lerin, (dir.), 1997)

% Traducdo livre de “chacun se bat pour |”environnement mais pas pour le méme  in LAVIGNE DELVILLE, P., 2000, «
I'environnement, dynamiques sociales et interventions externes : construire et gérer l'interface entre acteurs », in ROSSI, G.,
LAVIGNE DELVILLE, P., NARBEBURU, D., Sociétés rurales et environnement, Paris, Karthala, pp281-300.

* Definimos como elementos principais da gestdo florestal, o licenciamento (autorizagdo de manejo florestal, plantio e corte,
desmatamento), autorizacdo de transporte de produtos florestais, monitoramento e fiscalizagdo, fomento e incentivos,
administracéo das florestas publicas
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das futuras geragbes de atender as suas™ (Brundtland, 1987), é relevante notar as
dificuldades que pode encontrar o Estado Brasileiro para construir regras institucionais que

permitam assegurar uma boa gestdo dos recursos naturais.

Nessa perspectiva de busca de um equilibrio e de uma legitimidade na tomada de deciséo, a
descentralizacdo se manifesta como um processo de nova reparticio das competéncias que

procura viabilizar a deciséo publica.

Problematica

Como o destaca Abrucio, o discurso politico descentralizador esta cada vez mais forte,
mais aceito, e proposto em larga escala por instituicdes multilaterais como o Banco Mundial,
o FMI, agentes financiadoras e organizacfes de cooperagdo (Abrucio, 2006). O contexto
atual pode assim ser classificado como uma era de descentraliza¢do, pois segundo Arretche,
sobre 75 paises considerado em via de desenvolvimento, 63 implementaram reformas com
transferéncias de poder politico para os governos locais. “A roda da historia pende para a
descentralizacd0’ (Arretche, 1996). Dados do Banco Mundial revelam que na América Latina,

ha atualmente 13 000 governos locais eleitos contra menos de 3 000 no final dos anos 70°.

Desde os anos 80 e com o fim da ditadura, o Brasil iniciou um processo de reforma do
Estado. Dentro desse processo destaca—se a preocupacdo pela descentralizacdo da
administracdo publica com o repasse de deveres e obrigacdes dos niveis mais altos do
governo para 0s niveis mais baixos. Da maneira mais simples possivel, a descentralizacdo
sera aqui entendida como a transferéncia de autoridade, de poder decisério e executivo para
instancias subnacionais, enquanto a desconcentracdo contempla somente a transferéncia de
tarefas executivas ou seja 0 aumento da autonomia do governo central em escritorios
regionais (Scardua, Bursztyn, 2003). E necessario também sublinhar o caso da
descentralizacdo brasileira, que € moldada pela natureza federativa do pais, pois as formas
de organizacdes territorial do poder tém efeitos sobre o processo (Abrucio, 2006). Com esse
novo impulso pela descentralizacdo, tenta-se instaurar um novo pacto federativo, onde a

correspondéncia entre o espaco publico e as instituicbes busca ter uma maior importancia.

® Numeros citados por Abrucio in ABRUCIO, F. L., 2006, ~'Para além da descentralizagio: os desafios da coordenagéo federativa
no Brasil”’, in FLEURY, S., 2006, Democracia, descentralizacdo e desenvolvimento, Rio de Janeiro, Editora FGV, pp77-127.
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Apesar da diversidade de significacdes que ela pode acabar tendo, funcéo do sistema politico
aonde ela se insere, a no¢do de descentralizacdo permanece consensual, com uma miriade
de associacdes positivas em torno dela. Desde a famosa obra de Tocqueville® subsiste a idéia
dum relacionamento virtuoso entre descentralizacdo e democratizacdo. Alem disso, os mitos
sobre 0s quais se apodia a descentralizacdo podem se encontrar de varios lados da cena
politica: viabilizacdo da participacdo do cidaddo ou fim de um Estado excessivamente
invasivo, ela acaba sendo consensual. Por definicdo, a descentralizacdo é assimilada ao
fortalecimento da democracia e da sua eficacia, enquanto a centralizacdo parece

corresponder a praticas ndo democraticas de decisao.

Mas como o sublinham Toni e Kaimowitz, a descentralizacdo é fundamentalmente ambigua:
“objetivo e resultado esperado duma politica governamental ou fruto da incapacidade e da

ineficacia das autoridades centrais™? (Toni, Kaimowitz, 2003, p33).

No caso especifico da descentralizacdo da gestdo florestal que estd ocorrendo atualmente
no Brasil, parece relevante sublinhar enquanto os diferentes conflitos existentes em relagdo
ao uso e a gestdo da madeira podem se refletir entre os diferentes niveis federais, estaduais
€ municipais, 0s ultimos sendo 0s que teoricamente tem 0 maior interesse em garantir

renda, emprego e alternativas econdémicas para as popula¢des que os elegeram.

Desta forma, se coloca uma questdo central: podemos realmente considerar que 0 processo
descentralizador, sonhado como uma nova tecnologia institucional de “boa governanca”, traz
mais eficacia e mais participacdo para as politicas florestais? Podemos assim pensar gye isto
leva a uma nova formulagdo da politica florestal contemplando melhor o contexto florestal

em geral, ou se trata somente do repasse de responsabilidade, do repasse de culpa?

Tentaremos mostrar que se a descentralizacdo da gestédo florestal reintegra esse setor na

politica ambiental e reafirma o sentido original da federacéo, ela tende a aumentar ainda

% Ver Tocqueville, De la démocratie en Amérique : “"La décentralisation n'a pas seulement une valeur administrative, elle a une
portée civique puisqu'elle multiplie les occasions pour les citoyens de s'intéresser aux affaires publiques, elle les accoutume a
user de la liberté. Et de l'agglomération de ces libertés locales, actives et sourcilleuses, nait le plus efficace contrepoids aux
prétentions du pouvoir central, fusent-elles étayées par l'anonymat de la volonté collective. " citado por BONNAL, J., 2000,
Historique de la décentralisation,FAO.
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mais o papel da articulacdo entre os diferentes niveis, necessitando um verdadeiro esforco
de reorganizacdo tanto da parte do poder publico, quanto do setor privado e do Terceiro

setor, para eles continuarem a ter um papel na definicdo das normas publicas.

Metodologia da avaliacéo e indicadores

Além de se basear nos instrumentos usuais da enquéte socioldgica (leituras,
observacao, entrevistas, coletas de documentos,...) a metodologia desse trabalho procurou
levar em conta uma preocupacédo ligada a pesquisa operacional, ou seja, a necessidade nao
somente de fornecer recomendacfes para a atuacdo do projeto, mas também indicadores de

impacto e de efetividade de politicas publicas.

Para ter uma boa visdo das articulacdes existentes entre os diferentes niveis de tomada de
decisdo (nivel federal/estadual/municipal), era necessario identificar as caracteristicas deles,
mas também caracterizar os atores e as arenas-chave da decisdo e da gestdo publica no

ambito ambiental.

Como ja foi sublinhado, esse trabalho tem como primeira base territorial o Estado do Mato
Grosso, sendo ele o primeiro Estado da Federacdo (dentro da Amazonia Legal[.2] ) a ter
assumido a gestdo florestal. Por isso, os nossos campos de estudo foram basicamente o
municipio de Alta Floresta no Portal da Amaz6nia, Cuiabé capital do Estado do Mato Grosso e

Brasilia pelo papel federal que a cidade assume.

De fato, esse processo de descentralizacdo, esta baseado sobre a proposta duma articulacéo
e duma transferéncia de capacidades. Para esse processo ter uma eficcia real, ou seja, para
assumir as novas responsabilidades que Ihe estdo confiadas é preciso que o0 governo
estadual ou local retina as condi¢bes financeiras, administrativas ou politicas. E necessario
também que exista uma verdadeira articulacdo entre os diferentes niveis. A nossa avaliacdo
tentou assim se basear sobre indicadores operacionais desses fatores. Para realmente medir
a eficacia’ da descentralizacdo, nos baseamos sobre o estado de fortalecimento do
SISNAMA, sobre a atuacdo dos drgdos ambientais, e sobre a qualidade das relacGes

intergovernamentais.

" A eficacia sera aqui basicamente definida como a relacéo entre objetivos e resultados.
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Em uma primeira etapa, serd apresentado brevemente o contexto geral da politica
ambiental na Amazbnia, para, em uma segunda etapa, esclarecer o caso da politica de
descentralizacdo da gestdo florestal no Mato Grosso, ou seja, entender a crise do Estado na

origem, como se deu o repasse de gestdo e as suas consequéncias.
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I. O contexto: Meio ambiente e politicas publicas na Amazodnia
Brasileira

Para entender a forma com qual se coloca a questdo das articulagdes na politica
ambiental amazbnica, nos parece importante primeiro situar o contexto, insistindo assim
sobre as ultimas mudancas na formulacdo desta politica, mas também sobre seu peso na

paisagem da intervencdo publica brasileira.
a. Intervencdes publicas na Amazoénia: Estado e desenvolvimento

A histéria da intervencao publica nos cinglienta ultimos anos ha Amazodnia € o reflexo
do lugar tdo particular dessa regido no imaginario nacional, sendo ela a dltima fronteira, o

espaco mitico a conquistar®, como o inferno verde, ou até um simbolo do atraso.

Se, como 0 nota Thery, a ameaga da internacionalizacdo da Amazobnia nunca foi realmente
levada a sério pelos dirigentes, isso ndo impediu o aproveitamento dessa crenca para
integrar a todo custo a Amazbnia. Experiéncia de colonizacdo em grande escala, essa
integracdo é marcada por duas idéias centrais: “‘integrar para ndo entregar’, que insiste
sobre aspecto geopolitico dessa integracdo, e ““homens para terra sem homens, terra para
homens sem terra’, testemunha duma visdo do territério amazdnico como solucdo aos

problemas brasileiros. (Thery, 1996)

E importante ressaltar o quanto a Amazénia foi marcada por uma intervengdo publica na

qual o Estado sempre fica num papel de ““principal agente motivador e responsavel pela

8 Sobre essa concepgdo mitica da Amazonia, e como isso teve influéncia sobre a acgéo publica, ver por exemplo : AUBERTIN, C.,
1996, « Heurs et malheurs des ressources naturelles en Amazonie brésilienne », Cahiers des sciences humaines, n°32, pp29-
50/ DROULERS, M., 2004, L/Amazonie, vers un développement durable, Paris, Armand Colin, 219p. / ROUILLE D'ORFEUIL, H.,
1997, « A la recherche de 'Amazonie réelle », in THERY, H., Environnement et développement en Amazonie brésilienne, Paris,
Belin, pp7-11.
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elaboracdo e implementacdo das politicas publicas™ (Pasquis et al., 2001, p.20). Até o
processo de formacdo da sociedade, com fortes incentivos de colonizacdo pode ser em
grande parte considerado resultado da a¢éo publica, criando assim no sul do Para e no Norte
do Mato Grosso o que Homma identifica como uma ~“civilizacdo criada pela SUDAM °

(Homma, 1996, p3)

Finalmente, a maior parte das operagdes de transformacdes publicas na Amazdnia foram
fortemente marcadas por essa impulsdo positivista e modernizadora, levando ali, como o
descreve Droulers, um modelo de ocupacdo extensivo e caracterizado pela exploragdo
predatoria (Droulers, 2004). Seguindo essa mesma linha de integracdo e desenvolvimento, a
historia recente da acdo governamental, como por exemplo, 0s programas Brasi/ em agdo ou
Avanga Brasi/, mostra prioridades claras: sdo programas ainda marcados pela necessidade de
conquista, favorecendo as infra-estruturas de transporte, as politicas de energia e de
producdo. Como o destaca Melo, nesse contexto de predominancia de politicas de producéo,
de conquista, de energia e de transportes, a politica de conservacédo tem pouco peso (Melo,
2003).

b. Politicas ambientais versus politicas de desenvolvimento?

Sem duvida, isso tem relagdo com o fato que durante muito tempo, a conciliagdo entre o
desenvolvimento e a conservacdo do meio ambiente era considerada no Brasil como uma
utopia. Segundo Maimon, entre 1972 e 1992, existiu no Brasil um verdadeiro consenso
segundo o qual crescimento econémico e harmonia com o0 meio ambiente sdo duas coisas
incompativeis. Isso sera de fato a posicdo do governo brasileiro na Conferencia de
Stockholm ( Estocolmo) de 1972 (Maimon, 1993, p58).

Se obviamente a conferencia Eco 92 ajudou a mudar essa situacdo, a realidade prépria da
Amazbnia vai também ter influéncia. Becker data de 1985 o comec¢o das mudancgas nas
politicas publicas da Amazbnia, pois a partir desse ano, novos atores comecaram a ter vozes
mais fortes ou mais ouvidas apoiando concepc¢bes de “desenvolvimento sustentaveis™. A

autora cita por exemplo o caso das populacdes tradicionais, dos governos estaduais, ou da

9 Superintendéncia de desenvolvimento para Amazonia.

10
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cooperacao internacional como sendo novos atores participando da elaboracdo das politicas
publicas. Segundo ela, 1985 data o fim da predominancia do modelo exdgeno nas politicas
publicas, ou seja, o fim da predominancia de um modelo baseado numa visdo externa ao
territério e privilegiando as relacdes com as metropoles exteriores, mediante por exemplo a
construcdo de infra estruturas. Nesse momento, se constitui de maneira mais forte nas
pressdes ambientalistas nacionais e internacionais um modelo enddgeno favorecendo

investimentos para as populac¢des locais e a conservacdo ambiental. (Becker, 2004, p127)

Ainda segundo Becker, a partir 1996, com a retomada por FHC dos grandes programas de
infra-estruturas do tipo de Avanca Brasil, a Amazonia vai viver ““a coexisténcia confiitiva dos
modelos exogeno e endogeno’, ou seja duas matrizes de politicas publicas paralelas, mas

opostas.

Assim a prote¢cdo do Meio Ambiente mesmo fazendo, desde 1988, parte da Constituigéo,
continuou ser considerada como uma alternativa totalmente separada do desenvolvimento.
Homma resume muito bem as visdes opostas, fortemente esquematicas que estavam ali

presentes: “*Preservar o vazio contra ocupar o vazio' (Homma, 1996, pl)

O Ministério do Meio Ambiente tem tentado lutar contra a marginalizacdo decorrente dessa
batalha desigual. Foi assim que o principio da transversalidade foi levado como um principio
gue quer nortear a politica do ultimo governo federal. Trata se, por exemplo, de um impulso

para integrar a preocupacédo ambiental nos planos de infra-estrutura.

Como nota Becker, a questdo colocada se transformou, tendo agora a seguinte
configuracdo: ““como compatibilizar a expansdo da infra-estrutura com o uso sustentavel
dos recursos naturais e o bem estar das populacoes regionais, superando o confiito entre as

demandas nacionais e o direito da populagdo a sua regido "(Becker, 2004, p.142).

Assim foram concebidos por grupos interministeriais planos de base territorial, assegurando
uma certa transversalidade, palavra chave do Governo (2002-2005), significando uma
melhor integragdo de politicas s6cio ambientais, mas também por meio de consultas publicas
repetidas uma participacédo efetiva da populagdo para quem diz respeito. E assim, em junho

de 2006 saiu o plano de desenvolvimento sustentavel da BR-163, plano que tem como

11
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objetivo mitigar os efeitos de desenvolvimento anarquico do asfaltamento da rodovia no
trecho entre o norte do Mato Grosso (Sinop) até Santarém, no Para . O Plano Amazbnia
Sustentavel que nessa mesma época estava ainda no estadio de consultas publicas segue a
mesma linha de formulacdo de politicas publicas, pois procura ““articular as acées de varios
ministérios em torno de uma estratégia compartilhada de desenvolvimento da Amazénia™
(MMA, 2006, p5).

Essa nova forma de construir a decisdo publica criou muita expectativa, porém na hora do
fim do mandato desse governo, se manifesta uma certa desilusdo da sociedade organizada
frente a esses planos. A falta de orcamento e a morosidade dos processos lhe dardo pouca
efetividade na préatica. J. P. Leroy denuncia assim um ““discurso que é mais bonito que a
realidade’, ou seja, planos sem orcamento, marginalizacdo do MMA dentro do governo, e
pouca incorporacdo do pre¢o de uma mudanca de paradigma. No final esses planos parecem
agir como uma cortina de fumaca enquanto o governo Lula faz ““frutificar a heranca de

dindmicas destrutivas de ocupagdo da Amazénia ( Leroy, 2005)

c. Qual o lugar da politica florestal?

Nesse quadro geral das politicas ambientais para Amazbnia, é preciso entender o
peso das normas e das politicas florestais, conjunto de decisGes publicas que podem
representar um futuro exemplo de sinergia entre politica produtiva e s6cio ambiental tendo
em vista o peso da floresta tanto na economia da regido quanto na problematica da
preservacdo ambiental. Assim é determinante ressaltar a importancia do setor florestal na
producdo da Amazébnia, pois a exploracdo e o processamento industrial da madeira fazem
parte das principais atividades econdmicas. Estudos do Imazon mostraram a importancia da
atividade madeireira na geracdo de emprego: 5% da populacdo economicamente ativa na
Amazobnia legal trabalha no setor. O Brasil sendo o segundo maior produtor de madeira do
mundo, com os 28% dos pélos madeireiros do pais ao longo da BR 163, a area de influencia

da BR tem um peso importante nacionalmente como internacionalmente (Imazon, 2005).

Infelizmente, como o sublinham numerosos artigos e publica¢cbes do Greenpeace, a falta de

ordenamento do setor da madeira leva a um ciclo de destruicdo florestal. A cadeia de

12



www.diologos.org.br

« ®

Projeto Diglogos

custddia, que vai do corte e da extracdo da madeira até a comercializacdo, passando pelo
desdobro em serraria e o processamento, é marcada por nimeros “‘esquentamentos .
Segundo a publicacéo " 7olerdncia zero: chega de madeira ilegal’, em 2004, s6 27% do total
de desmatamento teria sido autorizado e 80% da madeira vendida seria de origem ilegal.
Assim 17% da cobertura florestal da Amazdnia legal ja foi desmatada o que constitui um dos

maiores indicio de desmatamento do planeta. (Greenpeace, 2005).

No Portal da Amazbnia, no “Nortdo” mato-grossense, ja da para sentir uma certa crise de
aprovisionamento em matéria prima, pois estudos feitos na regido revelaram que a oferta
potencial de madeira no territério do Portal seria de 718 mil m3 por ano. Em 2004, foi

consumido 3 vezes esse numero (ICV, 2006).

Existem, portanto, véarios instrumentos de politica ambiental que atuam na regido e tentam
criar um ordenamento do setor florestal. Segundo A. A. Azevedo, existem trés tipos de
instrumentos de politica ambiental. Os instrumentos econ6micos (subsidios, incitacéo,
licencas, créditos...) tem como objetivo internalizar os custos ambientais. Os instrumentos
voluntérios sédo constituidos de mecanismos de persuasdo (campanhas, publicidades,
propagandas, certificacbes e educagdo ambiental...). Finalmente, ha os instrumentos de
regulagdo direta, baseados principalmente na legislacdo e fiscalizacdo ambiental e
caracterizados pela fixagdo de padrdes de emissdes de poluentes ou tecnoldgico, que sdo
mecanismos de forte intervencdo do Estado (instrumentos de comando e controle,...).
(Azevedo, 2005)

Se o setor da politica florestal sempre foi um meio corporativista e pouco integrado a
politica ambiental em se,'! ele também, como os outros setores da politica ambiental, foi
administrado com um certo predominio do terceiro tipo de instrumentos'?. Desde 1965, a

legislacdo florestal se baseia sobre o Codigo Florestal (lei 4.771) que estabeleceu desde

10 -esquentar a madeira , expressdo que significa uma legalizacéo fraudulosa da madeira.

" Essa observacéo da especificidade do setor florestal na politica ambiental foi citada varias vezes por atores diferentes das
arenas da politica ambiental.

12 Falamos aqui da estrutura legal, no da eficiéncia do Estado a assegurar a sua aplicagéo.
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entdo que toda producdo de madeira deve seguir as técnicas de manejo florestal™® (IPEF,
2002). Sé foi em 1995 que o manejo florestal foi regulamentado realmente com um conjunto
de regras para Amazénia. Em relacdo ao desmatamento autorizado pela lei florestal, desde o
Cdédigo de 1934 surgiu a reserva legal, como um instrumento de preservacdo ambiental, ou
seja, a parte da propriedade onde esta vetado o corte raso, demandando averbacdo. Ao
longo do tempo essa parte passou de 25, para 50, até atingir , apés Medida Proviséria de
1996, os 80% da superficie das propriedades na Amazodnia legal. Além da reserva legal,
existem outros espacos especialmente protegidos que sdo as Areas de Preservacido

Permanentes (APP) na beira dos rios e nos morros (Oliveira, 2003).

A lei de crimes ambientais de 1998 é também reconhecida como uma etapa importante, pois
a producdo ilegal de madeira € desde entdo punida com penas de prisdo que variam de 6

meses a 5 anos de reclusdo e multas elevadas.

Enfim, dltimo passo normativo, a lei de gestdo de florestas publicas votada em Marco de
2006, acrescenta as duas formas de manejo em terra publica (produgdo florestal
comunitaria/ U.C.) uma terceira, que sdo as concessdes para o manejo florestal para
empresas privadas mediante licitagdo publica com critérios ambientais e sociais. Sabendo
gue a cerca de 75 % das florestas na Amazénia sdo publicas, podemos entender a polémica
gue foi acionada por essa nova norma (dados do SFB). Além disso, foram criados o servigo
florestal brasileiro (SFB), o fundo nacional de desenvolvimento florestal e um fundo nacional

de desenvolvimento florestal.

Como vimos aqui, a politica florestal faz parte das politicas ambientais que mais concerne o
setor produtivo na Amazbnia, tendo assim intrinsecamente um potencial integrador das
guestdes de desenvolvimento e de meio ambiente. Até agora, ela ficou marcada por

instrumentos de regulacéo direta sem realmente refletir mudangas na governanca.

3 0 manejo florestal é um modo de produgéo florestal baseado sobre a utilizagdo racional dos seus recursos.

14



www.diologos.org.br

« ®

Projeto Diglogos

Il. A descentralizacdo da gestdo florestal: o caso do Mato
Grosso

Até pouco tempo, a gestdo publica na Amazonia era exercida predominantemente pela
Unido, manifestando um desequilibrio da Federacdo, e um papel do Estado central muito
grande na tomada de decisdo. Essa predominancia conduziu a uma certa crise, levando a

uma reformulacéo da gestéo publica.

a. Situacéo inicial: crise do Estado e da sua forma de intervengao

Para entender o repasse da gestdo florestal, € necesséario levar em conta como e

porque a situacdo da gestao publica no Brasil foi modificada durante esses ultimos 20 anos.

Reforma do Estado

O caso da descentralizac@o da gestéo florestal no Mato Grosso se insere diretamente
numa crise mais geral do Estado no Brasil, crise que deu origem a uma reforma do Estado.
Entender essa crise geral permite sem duvida conhecer melhor a forma com qual o Estado

esta se alterando.

Por isso, precisa-se ter uma visdo historicamente e geograficamente mais ampla.
Como o escreve Abrucio, a formacédo dos Estados nacionais foi um processo de centralizagdo
do poder, para construir uma soberania Unica e indivisivel. Esse fortalecimento do Estado
nacional foi uma construcdo de varios séculos, a expansédo do Estado atingindo o auge com o
Estado providéncia depois da Segunda Guerra Mundial. Mas a globalizacéo, e a dificuldade
de pilotagem para a escala estatal que ela induziu, levou a uma verdadeira crise do modelo.
Crise muito bem retratada pela famosa formula de Daniel Bell: ““The nation-state is
becoming too small for the big problems of life and too big for the small problems of life".
Foi assim no final dos anos 70, que comegou 0 esgotamento mundial da receita centralista.
“Em boa medida, o discurso e a pratica descentralizadores derivaram dessa crise do modelo

centralizador de intervengdo estatal”” (Abrucio, 2006, p83). Nesse momento, o FMI exerceu
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um duplo papel, pois além de prescrir a descentralizacdo como remédio contra o déficit

fiscal, ele imp&s ao Brasil ajustes estruturais.

Pouco a pouco se desenhou assim no Brasil, como em varios outros paises, uma
tendéncia ao desatrelamento do Estado, configuracdo politica que pode ser assimilada a
descentralizacdo. Assim numa concepcdo totalmente liberal do funcionamento da sociedade,
estd desde entdo encorajando o desenvolvimento auto gerado, a participagdo popular, a
acdo comunitaria e os trabalhos das ONGs. O Plano Diretor para a Reforma do Estado
promovido por Fernando Henrique Cardoso aumentou ainda mais a orientacdo para o

modelo do Estado minimo.

As politicas fiscais incentivaram um verdadeiro boom demografico de organizagdes.
Na otica do papel do Estado, se trata de uma ruptura, pois em uma concepg¢ao autoritaria do
Estado, aonde ele é considerado como um ator de peso ha paisagem nacional, o Brasil passa
a idéia do Estado como simples interlocutor, o mediador (Morreira, Laniado, 1989). Se trata
basicamente duma nova tecnologia de controle social que C. Gros resume habilmente “"Se
ajuda, o céu (o Estado) te ajudara™ (Gros, 1995), ou seja, um instrumento de baixo grau
de intervencdo, aonde o Estado lida com os representantes, os intermediarios que fazem
nascer as reivindicacdes da sociedade. O modelo adotado se apdia segundo Buclet sobre um
conceito de governanca levando em conta O Estado, mas também o setor privado e a
sociedade civil: se trata de executar a descentralizagdo e de apoiar a governanga local [...] e

de fortalecer as capacidades e a autonomia da sociedade civil” *> (Buclet, 2001)

A crise do Estado-nacdo significa a crise de um modelo jacobino do Estado que por
uma questdo de indivisibilidade da nacdo ndo dava poder as escalas inferiores (Calame,
1997). Essa crise leva entdo a uma redefinicdo das articulacdes dentro do Estado e com a
sociedade, pois como ressalta Calame, o problema ndo é a quantidade de Estado mas a sua

qualidade, ou seja, a capacidade que ele tem na regulacéo.

* Traducdo livre de “aide toi, le ciel (I"Etat) t”aidera™”, in GROS, C., 1995, « 0 movimento indigenista do nacional populismo ao
neo-liberalismo », Caderno CRH, n°22.

5 Tradugdo livre de « I'Etat, mais aussi le secteur privé et la société civile: il s'agit de mettre en oeuvre la décentralisation et
d’'appuyer la gouvernance locale, [...] et de renforcer les capacités et 'autonomie des organisations de la société civile. » in
BUCLET, B., 2002, « Les expérimentations des ONG en Amazonie », Lusotopie, N°9, Paris, Karthala, pp263-282.
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Reformulacao dos lacos Estado/ Sociedade

O modelo de gestdo publica mudou. Estabeleceu-se um novo paradigma, alternativa de
governanga ao modelo interventor e burocratico tradicional, tendo como principios
fundamentais a regulacdo pela descentralizacdo, pela delega¢cdo com autonomia (Lima,
Ribeiro, 2002). Como sublinha Castells, assistimos a transformac¢do do Estado de sujeito
soberano para ator estratégico dentro de uma soberania sistematicamente compartilhada.
Desde entdo o poder publico assume um papel de regulador, aonde cabe a ele regular as
relacdes entre os diferentes agentes do sistema social. Na procura desse equilibrio da
regulagdo, se encontra de novo a noc¢do de governanca: o papel do Estado se tornou aquele
de manejar e coordenar as redes que compde a sociedade (Castells, 1999, citado por Paula,
2005).

A nocdo de rede tem por definicdo relagdo com a questdo de escala. Ela permite atender a
uma preocupacdo particularmente prépria a era pos- globalizacdo, pois da uma resposta a
articulacdo local-global. Segundo Castells, a nova forma de governanca do Estado se
caracteriza por compartilhar a autoridade ao longo duma rede de instituicdes, uma forma de

gestdo politica que permite a gestéo cotidiana da tenséo entre o local e o global.

E finalmente, esse jogo entre o local e o global que tende a se colocar como o mais
importante. A dendncia da antiga escala, escala nacional, como obsoleta, leva a percepcao
de que existe para a acdo publica uma pertinéncia territorial. Essa nova aproximacao
territorial, induzida pela descentralizacdo é suposta trazer progresso em relacdo a uma
melhor proximidade e a uma maior transversalidade. Segundo Behar, isso significa uma
mudanc¢a de peso no estatuto do territorio nas politicas publicas, pois o territério, ou seja, a
escala de participacdo, de formulacdo da politica publica, ndo é mais um suporte ou um
objeto para acdo publica, mas se tornou um motor de transformacéo dessa acdo publica. O
modelo de gestdo publica expressa assim uma nova forma de intervencdo, pois passou de

uma légica normativa a uma légica ascendente (Berhar, 2000).

Cabe ressaltar que além de uma mudanca de paradigma na regulagdo estatal, a
descentralizagdo também significa para a Federacgdo Brasileira uma modificagdo no equilibrio
federativo. ““No aspecto institucional existia até pouco tempo um veradadeiro desequilibrio da

federacdo na Amazonia, caracterizado pela forte presenca da Unido e de suas instituigoes,
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elas inibiram ou afastaram o desenvolvimento das outras esferas de governo especialmente
nas questoes ambientals.”” (Oliveira, 2003). Repassar competéncias aos Estados é sem
duvida um passo importante para tornar funcional a igualdade entre os trés entes
federativos que compdem a federacéo brasileira, igualdade estabelecida pela Constituicdo de
1988.

Como o vimos, a crise do Estado levou a uma verdadeira reformulagdo dos lagos
entre o Estado e a sociedade. Tenta se estabelecer um outro jeito de construir o espaco
publico e as politicas publicas. Vale ressaltar que, se ela representa uma tendéncia geral no
ambito da gestdo publica brasileira, a descentralizagdo € um processo de governanga que
tem as suas caracteristicas préprias para cada setor e cada regido. Por isso, precisamos dar
um enfoque maior sobre o caso especifico da descentralizacdo das politicas ambientais e a

falta de continuidade cujo esta sofrendo.

A descentralizacdo ambiental: Um processo antigo, mas sem continuidade.

O processo histdrico de abertura politica na redemocratizacdo do Brasil marca um
momento forte para a gestdo ambiental, pois além de comegar a considerar pouco a pouco a
questdo florestal dentro de um contexto ambiental, a redemocratizacdo levou a uma
concepcdo mais descentralizada da politica ambiental. A partir da metade dos anos 80, o
processo de formulacdo e a implementacdo das politicas ambientais passardo a ser de

interacdo entre idéias, valores e estratégias de a¢6es diversos (Cunha, e al, 2003)

Ja a lei 6.938/81, que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente, aborda a questdo
federativa, fortalecendo a caracteristica concorrente da gestdo ambiental (ver anexo 2). Essa
lei constituiu um grande passo legislativo para a gestdo ambiental no Brasil, pois estabeleceu
0 SISNAMA (Sistema Nacional do Meio Ambiente) e dentro dele os Conselhos do Meio
Ambiente nos niveis federal®, estadual (CONSEMA), e municipal. As criagdes do SISNAMA e

by

do CONAMA incentivaram de um jeito significativo a participacdo da sociedade civil nas

6 . ~ . . .
Ou seja, 0 CONAMA, conselho onde estdo representados o setor publico, o setor produtivo, os trabalhadores organizados, as
ONGS e que disp8e de um poder deliberativo e de competéncia para estabelecer normas, critérios e padrfes relativos ao uso
racional os recursos ambientais.
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atividades de protecdo ambiental e promoveram importantes mudancas no desenvolvimento

da legislacdo ambiental. (Jacobi, 2002)

Auge da redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 estabelece definitivamente o rumo da
descentralizagdo. Estabelecendo, como ja o mencionamos, que “o municipio é um ente
federativo dotado da autonomia que 0s entes federativos tipicos que sS40 0S governos
estaduals possuem”, ela vai trazer uma radicalidade extrema dos processos de

descentralizacdo, fortalecida por uma maior autonomia tributaria (Camargo, 1996).

Na questdo ambiental, a Constituicdo brasileira de 1988 prevé em seu artigo 23 e 24 a
reparticdo de competéncias ambientais e florestais (ver anexo 3). A gestado florestal é
competéncia da Unido, dos Estados, e dos Municipios. Se a Constituicdo se revela bastante
clara na proposta do compartiihamento da responsabilidade ambiental, a falta de
regulamentacdo desses dois artigos criou uma grande incerteza sobre as competéncias de
cada um. Segundo entrevistados do MMA, até hoje essa regulamentacdo esta ainda parada

no Congresso Nacional, deixando o compartilhamento das competéncias impreciso.

Além disso, subsistia até pouco, uma falta de clareza na questédo florestal com a contradicédo
entra a Constituicdo e o Codigo florestal, no qual o artigo 19 tratava ainda da gestdo
florestal de forma centralizada. Assim, ao longo dos anos, foram se criando dificuldades de
interpretacdo, que levaram a fragmentacdo de controles, sobreposicdo de atribuicdes,

esforcos e duplicidade de gastos e acdes.

Sendo assim, 0 processo de descentralizacdo extremamente categérico contido na
Constituicdo de 1988 deixou as coisas confusas na pratica. Estando a descentralizacédo
representando potenciais perdas de poder ou de arrecadacdo, podemos supor que certos
atores politicos estejam interessados em deixar as coisas pendentes, prolongando o que ja
foi chamado de “purgatorio desde 1988' e deixando o0 processo sem continuidade.
(Camargo, 1996)

As consequencias dessa recusa em discutir 0s novos arranjos governamentais, como a
regulamentacdo da Constituicdo, sdo denunciadas como dramaticas: desmonte do Estado,

desplanejamento...Na area florestal, setor ainda mais centralizado que o resto das politicas
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ambientais, isso criou muita parciménia17 no processo descentralizador, e deixou com

frequiéncia o 6rgdo federal Unico responsavel da tarefa da gestao florestal.

b. Arcabouco do repasse de gestéo

Depois dessa explicitacdo da situagdo inicial, tentaremos explicitar nessa parte a forma
institucional que tomou o compartilhamento recente da gestdo florestal, assim que as

consequéncias que isso teve para 0 processo.

Uma gestao florestal centralizada

Como jé& foi destacado, até os anos 80, a gestdo ambiental se caracterizava por sua
centralizagdo. Em relacdo a gestdo florestal, as Constituicdes de 1934, 1937, 1946, 1967
reservaram a Unido competéncia privativa para legislar sobre florestas e aos Estados agir
supletivamente, isso se inscrevendo, como ji o evocamos, dentro de um quadro geral de
aceleracdo da centralizagao politica. Com a ditadura brasileira, um dos aspectos marcantes
do regime foi a centralizacdo da tomada de decisdo politica e administrativa, ainda que 0s
niveis subnacionais tenham comecado a partir da década de 60 a conquistar mais poder e

autonomia.

Assim, a politica florestal sempre ficou marcada por uma excessiva centralizacdo. Como o
destacam Toni e Kaimovitz, essa situacdo pode parecer paradoxal, pois o Brasil tendo a
maior area de florestas tropicais, assim como um sistema federativo que da bastante
autonomia aos governos locais, era de se esperar uma gestdo mais descentralizada. (Toni e
Kaimovitz, 2003)

A gestdo da politica florestal confiada ao IBAMA, autarquia que de fato assumia a tarefa
executiva desde 1989, se revelou particularmente criticada. O [IBAMA, entidade

administrativa auténoma criada por lei especifica, encarregada da tarefa de fiscalizacdo e

¥ Na pratica, antes do processo de compartilhamento que nos vamos descrever, existia ja4 acordos de cooperacdo para a
descentralizacdo florestal. A maior parte no sul do pais, caracterizado pela menor quantidade de florestas, todos com as suas
particularidades.
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monitoramento na area do Meio Ambiente, era responsavel pela autorizacéo, fiscalizacéo e

controle das atividades florestais desenvolvidas em area florestais.

Infelizmente, temos que ressaltar que no dmbito da gestdo florestal a atuacéo federal se

revelou um verdadeiro fracasso.

O 6rgdo ndo conseguiu reduzir o desmatamento anarquico, ou diminuir a ilegalidade no
setor madeireiro. Como numerosas entrevistas e trabalhos cientificos®® o sublinham, as
reclamacdes frente a burocratizacdo e a demora do 6rgdao em expedir licengas criaram uma
verdadeira aversdo dos produtores rurais e do setor madeireiro contra o IBAMA. A analise do
setor florestal do Portal da Amazonia feita pelo ICV revela que na indicagdo dos meios de
superacdo para a realizacdo do manejo florestal, 46,8% dos entrevistados citaram como

fator maior a revisdo da politica interna do IBAMA (ICV, 2006, p15)

Confirmando esse problema, a falta de eficacia e de poder do IBAMA foi citada varias vezes
durante as nossas entrevistas ho Mato Grosso, insistindo, além disso, sobre a corrup¢ao do
orgdo. Segundo varios entrevistados, o IBAMA nao tinha condi¢do estrutural de se adaptar
as diversas situacdes do Brasil, e preso na suas funcdes executivas, ndo podia resolver as

dificuldades ligadas a seu papel.

A operacdo Curupira, uma das ultimas operacdes-chave de checagem de fraude no Mato
Grosso pela Policia Federal e pelo préprio IBAMA resultou em 2005 na descoberta de quase
2 milhdes de m3 de madeira esquentados, além do qual, 431 empresas envolvidas em
fraudes, e mais de 230 pessoas indiciadas entre elas 48 servidores publicos federais. Prova
da faléncia do IBAMA, essa desmontagem da quadrilha que atuava no Mato Grosso teve
grandes consequéncias. A FEMA, extinta, foi substituida pela SEMA, e a descentralizacdo da
gestao florestal se tornou uma alternativa ainda mais coerente do fato do envolvimento do
IBAMA na corrupc¢do. Essa crise dos 6rgdos ambientais no Mato Grosso teve muita influencia

sobre o setor florestal brasileiro, deixando a atividade madeireira legal do Mato-Grosso

8 Ver Toni e Kaimovitz/ Azevedo /ICV
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temporariamente parada. Foi sem dulvida um elemento importante para a afirmacdo da

necessidade duma gesté@o publica diferente.

Apesar de uma reforma do Estado claramente norteada pela descentralizagdo, a gestéo
florestal se encontrava até agora particularmente centralizada, centralizagdo claramente

identificada como um problema, enfatizando a crise do controle no dmbito florestal.

O processo de descentralizacdo da gestdo florestal tomou um rumo bem mais definido com a

lei de gestdo de florestas publicas sancionada em Marco de 2006.

A lei de gestéo de floresta publica de 2006

A lei sancionada no dia 2 de Margo de 2006 prevé a necessidade de concessdo de
florestas publicas para exploragdo sustentavel. Ela criou uma certa polémica porque além de
poder ser considerada como uma forma de privatizar as florestas publicas, o instrumento das
concessfes ndo é reconhecido como um instrumente de controle realmente eficaz nos paises

onde ele foi experimentado.

Na questdo da descentralizacdo da gestdo florestal, essa lei teve uma grande importancia
levando-se em conta o artigo 83, que altera o artigo 19 do Codigo Florestal, deixando claro o
rumo da descentralizacdo (ver anexo 4). Essa alteracdo acaba com qualquer divida e deixa
desde entdo ao Estado as competéncias de licenciamento e de fiscalizacdo na gestao
florestal. A lei confirma a aplicagdo do principio de subsidiariedade, principio baseado no
bom senso, em que tudo que pode ser feito no municipio deve ser feito por ele, o que ele
ndo pode o Estado vem em auxilio e o que e o Estado ndo puder fazer a Unido subsidia

(Scardua, Bursztyn, 2003).

Na questdo do orcamento pela transferéncia de capacidade, o Unico recurso que nos
identificamos como usado por isso foi o fundo do Subprograma de politicas de recursos
naturais do PPG7, que por meio de capacitacdo prestou apoio nesse sentido. Porém, no
funcionamento promovido pela descentralizacdo, € por meio da arrecadacdo das multas

ambientais que os Estados devem achar os fundos para assumir essa gestao.
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Frente a uma tendéncia do governo de repassar as coisas sem real organizacdo, as ONGs
ambientalistas se mobilizaram, pressionando o governo e reivindicando uma regularizacdo
em urgéncia da situacdo, denunciando a falta de articulacdo entre Governo e Estados como
“a abertura de uma temporada de fraude” na gestéo florestal. Essa mobilizacdo deu luz a
decretos e resolugbes do CONAMA que estdo sendo estudados, para por fim a esses
problemas trazidos pela rapidez do processo. Assim foram votadas no CONAMA duas
resolucBes em relagdo a integracdo e a padronizacdo dos diferentes sistemas estaduais de
controle de produtos e subprodutos florestais, e a regulamentacdo da lei . Nesse processo o
terceiro setor junto ao setor produtivo mostrou uma forte capacidade a reagir a cobrar o
governo das falhas das normas promovidas, papel chave numa formulacdo das normas

publicas.

Porém, o processo de repasse de gestao esta acontecendo de forma muito rapida, sem que
esse repasse seja realmente organizado. A sociedade civil denunciou uma descentralizagdo
qgue esta sendo forcada de cima para baixo, sem capacidade de governanga dos niveis

nacionais e locais. A questdo da viabilidade é entao determinante.

Um processo viavel?

A nocdo de viabilidade pode ser definida como uma combinacdo de diferentes principios
(centralizacdo, descentralizacdo, autonomia...) hum dado momento, para uma organizacao
dada, estando compativel com a sobrevivéncia da organizacdo e tomando em conta a sua

histdria e o seu ambiente. (Van Vliet, Caron, Moyano, ...).

Estudando as condi¢des de viabilidade da descentralizacdo das politicas publicas no Brasil,
encontramos um aparente paradoxo: o eventual sucesso de medidas de descentralizagdo
supde o fortalecimento das capacidades institucionais e administrativas do governo central,
ou seja para compartilhar, repassar competéncias, € necessario investir na organizacéo real

desse repasse.

Assim,“antes de um esvaziamento das fun¢bes dos niveis centrais de governo, o SUcesso da
descentralizacdo suplbe sua expanséo seletiva, vale dizer, um reordenamento expansivo das
agéncias do governo central em diregcdo a novas atividades, reordenamento este que implica

um governo central fortalecido’ (Arretche, 1999, p58)
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Trata-se entdo, para assegurar a organizacdo do processo, de estabelecer uma
descentralizacdo com centralidade, ou seja, ndo limitar o processo a uma simples
transferéncia de poder sem levar em conta as condicbes de cada parceiro. A
descentralizacdo ndo é um processo de municipalizacdo ou de estadualizacdo, mas sim um
modelo de aliancas e de parcerias, onde as competéncias e responsabilidades sao

claramente estabelecidas.

O processo de descentralizacdo deve assim ser entendido num contexto de relagbes
intergovernamentais, onde o fundamental € garantir uma coordenag¢do, uma cooperacao e
um controle mutuo ndo predatorio entre os niveis de governo. Abrucio cita quatro condi¢cdes

determinantes para favorecer a viabilidade da descentralizagdo :

estrutura politica e financeira suficiente nos niveis subnacionais

necessidade de um desenho institucional das politicas de descentralizacdo

relacdes governamentais (ndo apenas nas regras institucionais, como por exemplo
a cultura cooperativa ou competitiva entre os entes...)

- equilibrio no carater federativo do Brasil (os niveis de governo compartilham a
soberania nacional, de modo que ha uma autonomia politica que ndo pode ser
usurpada pela Unido, mas essa autonomia ndo é absoluta pois é preciso amarrar
os lagos entre os diferentes entes federativos, tendo no Governo Federal uma
peca chave para efetivar isso) (Abrucio, 2002)

A questdo fortemente levantada pela sociedade civil concerne o papel da Unido, pois com
essa modificacdo do artigo 19, a Unido ndo assume mais o seu papel centralizador. N&o
tem mais sentido falar de descentralizacédo, se no contexto organizacional tem prevaléncia a
autonomia, ou seja, se existem varios centros de decisdo (Van Vliet, Carron, Moyano,...). O
Estado em rede de Castells € composto duma coordenacdo central , justamente presente
para manejar as redes. Esta denuncia um repasse sem controle, aonde o Governo federal

ndo somente perde todo poder de pressdo e de negociacdo com os Estados, mas também,
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sem ter nenhuma segurancga da futura organizacdo do Estado, desmantela toda organizagéo

prévia (arranjos IBAMA- Policia por exemplo)™.

As entrevistas dentro do governo mostraram uma certa consciéncia dos limites do processo,

mas a filosofia geral é de consertar e viabilizar ao longo dos acontecimentos e do tempo.

Para atingir seus objetivos, o processo de descentralizacdo precisa entao ser viabilizado de
acordo com as condi¢cdes que foram citadas. A sua viabilizacdo supde uma organizagao

especifica para cada um.

O atual repasse de gestado florestal tem raizes antigas, mas foi realmente implementado de
forma geral no pais com a lei de gestdo de florestas publicas votada em marco de 2006. A
viabilidade do processo, até entdo pouco visivel, depende de um fortalecimento institucional
tanto no centro (Unido), quanto nas instituicdes estaduais de gestdo do meio ambiente, e de

uma capacidade de articulacéo.;

Dentro dessa perspectiva, 0 Mato Grosso esta citado pelo governo® como exemplo de um
repasse bem sucedido da gestéo florestal. Precisamos entdo avaliar esse processo e levar em
conta as préprias declaragdes de outros Estados, para realmente entender se o exemplo do

Mato Grosso deve ser considerado como um exemplo, ou como uma excegao.

c. Primeiras conclusdes sobre as articulagfes governamentais (Uniao /
Estado / Municipios) no Estado do MT

O nivel local estudado nesse trabalho de identificacdo das articulacBes foi o Portal da

Amazbnia, e mais especificamente Alta Floresta. Para entender realmente as implicacdes da

% Ver a Folha de S&o Paulo do 28/08/06

2 yer as declaragdes de Cassio Pereira (MMA) na folha de S&o Paulo do 31/08/06
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politica florestal e da sua descentralizacdo nessa regido, nos parece importante situar essa

regido do Nortdo mato-grossense.

O Nortao Mato-Grossense e a suas especificidades

E realmente em 1967 com a criagio da SUDECO (Superintendéncia de
desenvolvimento do Centro Oeste) que iniciou o planejamento publico no que € hoje o
Estado do Mato Grosso. Dez anos mais tarde, com a separacdo do Mato Grosso do Sul, a
regido é declarada como parte da Amazébnia legal. Zona de transicdo entre a floresta
amazobnica e o cerrado, o Mato Grosso fez parte dos grandes projetos estatais para a
integracdo da Amazénia, sendo um lugar de colonizacdo, seja publica ou privada. Em 1970,

se abriu a BR-163, simbolo da penetragao do progresso na Amazonia.

A marcha modernizadora pelo oeste levou ali uma colonizagéo acelerada vindo dos Estados
do sul do pais. Em 30 anos, uma populacdo multiplicada por 10 no Nortdo mato-grossense
(Coutinho, 2005). Assim, “enquanto a sociedade brasileira era duramente reprimida pelos
governos militares que sucederam no poder nesse periodo, o Araguaia, o Mato Grosso e a
Amazénia foram invadidos pelos grandes grupos econémicos através dos projetos
agropecuarios’” (OLIVEIRA, 1997, p. 290, citado por Cunha, 2003).

Hoje a economia do Estado se apodia sobre a producéo de grédo, de carne de boi e 0 comércio
da madeira. Assim, o Mato Grosso caracteriza-se ndo apenas pela predominancia de grandes
latifindios, mas também por uma producdo primaria baseada na monocultura e/ou pecuéria

extensiva. (Coutinho, 2005)

Como o escreve Coutinho, ““nas dltimas décadas, o Estado do Mato Grosso assumiu um
papel de destague no cendrio nacional, ora por apresentar elevados indices de crescimento
econdémico, produgdo agricola e pecuéria, ora por ser apontado como o responsavel por uma
das malores taxas de erradicacdo da cobertura vegetal natural, sobretudo no cerrado e na
floresta tropical umida. Vale lembrar que o Estado destaca-se ainda, por possuir os maiores
indices anuais de ocorréncia de queimadas do pals, no periodo de 1999 a 2004, dividindo as

primeiras posigoes juntamente com o Estado do Para.”” (Coutinho, 2005, p41).
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Até a repercussdo da operacdo Curupira, a oposicao entre a Unido e o Mato Grosso sobre a
guestdo ambiental era notéria. O Governador Blairo Maggi, presidente do grupo Maggi e
maior sojicultor do pais, se ilustrava com declaracbes negando os impactos ambientais e
com a celebracdo da imagem de Mato Grosso como celeiro do Brasil. Discurso retomado pelo

livro da Mafia Verade, verdadeiro canto ao nacionalismo do setor privado.

A operacado Curupira, a mudancga do contexto internacional e a repercussdo duma imagem
pouco ecologica levaram o governo do Mato Grosso a tomar medidas voluntaristas mais
adequadas a taxa de desmatamento da regido. Antes disso, pactos de descentralizacdo ja
tinha sido celebrados, com acordo de cooperacdo técnica firmado entre a FEMA e o IBAMA,
mas depois da Curupira, e com a FEMA extinta, foi estabelecido um novo dialogo e
entendimentos politicos entre os 6rgdos federais e estaduais responsaveis pelo meio
ambiente no Estado. Isso resultou de um acordo de cooperagdo entre o MMA por meio do
IBAMA e o Estado do Mato Grosso, mediante acbes, projetos e planos, financiados pelo
SPRN-PPG7, que permitiram o compartilhamento de estrutura fisica, veiculos, e pessoal.

Desde Junho de 2005, assistimos a adog¢do de uma politica florestal bastante inovadora.

Portanto, frente a ambiglidade do Estado do Mato Grosso nessas questBes, é preciso
guestionar o funcionamento da gestdo. Para realmente entender se a descentralizacdo da

gestao florestal funciona no Mato Grosso precisa estudar a eficacia dessa gestéo.

Gestdo florestal mato-grossense: uma _tentativa de adequacdo com o setor
produtivo

O Mato Grosso, desde que assumiu a gestdo florestal, desenvolveu uma politica
florestal muito mais adequada ao setor produtivo. Em pouco mais de 10 meses, a SEMA
botou no ar um sistema chamado SISLAM, que tenta fechar a cadeia da producdo
madeireira. O sistema adotado quer ter a mesma agilidade que os sistemas bancarios
presentes na internet. O SISLAM, como sistema de tramitacdo, cadastro e de emissdo de
titulos, combina o licenciamento (SICCATA: Recepcéo, conferéncia e calculo automatico para
processo de licenciamento), a fiscalizacdo (Monitoramento da cobertura vegetal e apoio na
fiscalizacdo), o sistema de licenciamento das propriedades rurais, o cadastro de empresas
(CC-SEMA) e a comercializacdo e o transporte dos produtos florestais (SISFLORA). Sao

instrumentos de gestdo florestal que estdo reconhecidos pelos atores do mercado como
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bastante pertinentes. Os engenheiros florestais entrevistados enfatizaram uma eficacia muito
maior do érgdo ambiental estadual com esses novos instrumentos. Segundo os entrevistados
de Alta Floresta, o que com a gestdo do IBAMA demorava 6 meses a 1 ano, a SEMA agora
precisa de 40 a 60 dias para fazer. Cada engenheiro entrevistado confirmou também o claro
aumento de planos de manejo florestal protocolados, um indicador de funcionamento do

sistema.

Além disso, € importante destacar que as instituicdes do Estado do Mato Grosso trabalharam
também no aumento da transparéncia. De fato, muitas informagdes, planos de manejo e

planos de extracéo florestal, por exemplo, j& estdo presentes na internet®.

Nesse processo, a sociedade civil teve um papel determinante através do Comité de
monitoramento da gestéo florestal, instancia criada paralelamente a descentralizacdo e que
tem por objetivo reunir os diferentes atores para dirigir e monitorar a acdo publica. Sao
presentes nesse comité a FAMATO, a FIEMT, o Forum Nacional das ONGs brasileiras, o

FORMAD, e as instituicdes estaduais que atuam na gestdao ambiental.

Se for ainda muito cedo para ter uma real avaliacdo do funcionamento da gestéo florestal, o
sentimento geral dos atores € bom. Eles acreditam na criacdo de um novo quadro de
investimento e de um mercado mais seguro. ( ndo entendi essa ultima frase ?? mercado

mais seguro?)

Um outro fato importante a sublinhar, é sem duvida a proximidade da politica florestal da
SEMA com o publico que ela atende. As entrevistas efetuadas destacaram um forte
regionalismo, que para o IBAMA se tornava uma verdadeira desvantagem. Foram assim
numerosas vezes citadas as modalidades de acdo do IBAMA, como tipicas de pessoas que
nao conhecem a regido. Do outro lado, a SEMA explicou ter modos de atuacdo muito mais
“pedagdgico’’, pois ao contrario do IBAMA, atua na fiscalizagdo com trés tipos de multas,
cada uma adequada a gravidade da infracdo. Segundo os entrevistados, a SEMA "““prefere

indicar o caminho que bater .

21 \www.monitoramento.sema.mt.qov
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Do mesmo jeito, a presenca da SEMA no nivel local e 0 seu acompanhamento do setor foi
muito enfocado. A participacdo na politica florestal parece ser efetiva como mostra o
exemplo do documento da Guia Florestal (GF) cujo o prazo segundo a SEMA de Alta Floresta
esta sendo rediscutido regionalmente para atender melhor as necessidades do Nortdo mato

grossense.

Portanto, o Mato Grosso é ainda o campedo do desmatamento na Amazoénia (ICV, Imazon,
2006), por isso € necessario ter indicadores de medida da eficacia do que é efetivamente do

fato da gestdo florestal compartilhada.

A questdo da eficicia da gestao florestal compartilhada

Para avaliar o compartilhamento da gestdo florestal, precisou se entender dentro de
gual quadro ela vinha se inserir, tdo na intervencéo publica e na formulacdo das politicas
publicas que nas politicas ambientais na Amazbnia, nos vimos também porque e como
aconteceu o processo em se. Medir a eficacia da gestdo compartilhada significa também, a
nosso ver, medir a capacidade de cada um dos niveis a assumir 0 seu papel na gestao

florestal.

A avaliacdo da gestao florestal municipal no Portal da Amazbnia é rapida. Ela até agora néo
existe, sendo nos planos da Unido e do Estado do Mato Grosso. Como numerosos trabalhos
tém destacado, existe uma constatacdo geral no ambito da Amazénia: a ““deficiéncia da
maior parte dos municipios para a implementagdo de politicas de gestdo ambiental”. (Little,
2003)

O nivel municipal é sem duvida o mais precério em relagdo as estruturas e ao financiamento,
mas existem hoje varias iniciativas para fortalecé-lo. Além, do subprograma de politicas de
recursos naturais do PPG7, que propds trés editais para o fortalecimento dos municipios
(Agenda 21, gestdo e especificamente para os municipios da BR163: ZEE, Agenda 21 e plano
diretor), o Estado do Mato Grosso esta também oferecendo cursos de capacitacdo para 0s

secretarios do meio ambiente das prefeituras, e a SEMA estd procurando fechar acordos de
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cooperacdo. Em Alta Floresta, as nossa entrevistas mostraram que o processo de gestdo

ambiental estd ainda se construindo, apesar das dificuldades financeiras e estruturais.

Na questdo da eficacia no &mbito do Estado do Mato Grosso, um dos critérios de avaliacdo
da gestdo florestal seria sem divida a aplicacdo das multas. Pois como foi muito bem
retratado nos estudos sobre o SLAPR, nesse tipo de instrumento a responsabilizagdo dos
infratores é um elemento estratégico para a efetividade do controle ambiental proposto.
Sabemos que apesar da aplicacdo das multas, os infratores, em grande medida, conseguem
se desvencilhar do seu pagamento. A questdo do prazo tem uma grande importancia, pois se

sabe que 77% dos processos dura mais que 2 anos (LIMA, e al., 2005).

Outro fator a ser destacado, a colaboracdo entre o IBAMA e a SEMA no Mato Grosso €
bastante preocupante no dmbito da eficiéncia publica, ou seja, no gasto de recursos. As
entrevistas do setor produtivo e dos engenheiros florestais mostraram com grande
frequéncia casos de multas duplas, tanto do IBAMA quanto da SEMA. Isso reflete a pouca

comunicacdo existente entre os dois 6rgaos.

Para avaliar a eficacia da esfera federal, € importante destacar ainda uma vez o seu papel: o
Governo federal represente uma peca chave para amarrar os lacos entre os diferentes entes
federativos. Um dos perigos da descentralizacdo que foi ressaltado por Abrucio, é uma
fragmentacdo excessiva que pode levar a secessao (Abrucio, 2006). Ndo pode entdo deixar
de ter um papel ativo nesse compartilhamento, para assegurar uma norma minima

ambiental, mas também uma certa igualdade entre os cidadaos do pais.

Desde entdo, todos os Estados amazdnicos se engajaram no processo de compartilhamento
da gestdo florestal. Mas numeros fatores vao levar a situacBes bem diferentes do Mato
Grosso: o percentual de terras publicas, e dentro deste aquele de terras federais, a ado¢do

ou ndo do DOF...
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Conclusdes, perspectivas de pesquisas, € 0 que esta em jogo para o projeto
Dialogos

Considerando a questdo das articulagbes das politicas publicas, podemos concluir que
o ultimo processo de compartilhamento da gestdo florestal tendeu a racionalizar essas

articulacoes.

Isso porque, as ultimas alteracbes do Codigo Florestal com a lei de gestdo de florestas
publicas ordenaram os diferentes niveis, conforme ao resto das normas, assim como deram

uma clareza maior a interpretacfes daquelas.

De fato, o ultimo procedimento foi rapido, pouco preparado, e os canais de comunicacéo, de

articulacé@o e de colaboracdo entre cada nivel de tomada de decisdo sdo poucos.

A impulsdo veio claramente de cima para baixo, e por isso, subsiste ainda uma impressao de
gue as coisas acontecem sem estar ligadas. Esse elemento vem sem duvida da filosofia do
Governo Federal que admite ele mesmo que ele quer “~“pagar para ver'. Essa certa
precipitacdo vai ter, com certeza, um preco ambiental, e deixa em suspenso a questdo da
incerteza e do principio de precaucdo na decisdo politica ambiental, pois ndo se sabe
realmente se o novo dispositivo é melhor: coragem politica ou comportamento de ~“cabega

quente’?

A nuance dessas reflexbes vem do simples fato, que fora do processo de descentralizacédo
em si, o compartilhamento e a nova organizacdo institucional que ele significa, participam
duma transformacdo na formulacdo das politicas publicas, formulacdo deixando mais espaco

para o0 manejo das redes que ja evocamos.

Por isso mesmo, o terceiro setor, e dentro dele o Projeto Dialogos, tém desde entdo um
papel sempre mais importante. No d&mbito das mudancas, a sociedade organizada se virou
assim um dos principais canais de comunicacéo e de articulacdo entre os entes federativos,

sendo menos atrapalhada pela burocracia ou pelos interesses partidarios.
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Ao nosso ver, cabe a ela tentar acabar com as fortes descontinuidades das relacdes entre
Estados e a Unido, ou pelo menos de tentar conscientizar o espaco publico disso, por meio

de pesquisa, de denuncia e de dilogo.

Alem disso a descentralizacdo da gestéo florestal, como a descentralizacdo no seu conjunto,
leva a atuacdo das ONGs a efetuar uma verdadeira redistribuicio ao longo da cadeia
descentralizadora: nos parece particularmente importante o Projeto Didlogos aumentar a sua
atuacdo nos niveis estaduais, niveis que sdo hoje pecas chave da formulagdo da politica
florestal. Assim, a fiscalizagdo dada através de pesquisa e a conscientizagdo/ aproximagédo
pelo dialogo teriam que se focar na atuagdo estadual. O esbo¢o da avaliacdo da gestdo
florestal do Mato Grosso aqui desenhado deveria, ao nosso ver, ser fortalecido por estudos
sobre os instrumentos dessa gestdo, assim como a maneira com a qual eles sdo usados no

ambito da cena politica.
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Nivel Federal:

Anexos

www.diologos.org.br

Atores governamentais

Atores privados

Atores do Terceiro setor

Mario Wall (Ministério do
Planejamento)

Gilney Viana (MMA-SDS)
Roberto Vizentin
(MMA-SDS)

Mario Cardoso

(MMA- SPRN)

Tasso Azevedo (MMA-
Secretaria da Amazénia)
Muriel Saragoussi (MMA-
Secretaria da Amazénia)
Céssio Pereira (MMA-
Florestas)

Volney Zanardi Jr

(MMA- Comissdes
Tripartites)

Elizio Contini (MA)
Marcelo Gongalvez
(IBAMA)

Hummel (IBAMA diretor
Florestas)

e Fernando
Castanheiro (Forum
de atividades de
base florestais)

Sergio Guimaraes (ICV)
André Lima (ISA)
Mauro Armelin (WWF)
Adriana Ramos (I1SA)
Mauricio Galinkin
(CEBRAC)

Donald Sawyer (ISPN)

Nivel Estadual (Mato Grosso):

Atores governamentais

Atores privados

Atores do Terceiro setor
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¢ Yugo Marcelo Miyakawa
(IBAMA-MT)

¢ Paulo Maier
(Superintendente
IBAMA-MT)

e Eduardo Engelman
(IBAMA-MT, sala de
situacao)

e Luis Henrique Daldegan
(vice- secretario SEMA-
MT)

e Joao Curvo (SEMA-MT
Planejamento)

Julio César (FIEMT)
Evandro Morales
(FAMATO)

www.diologos.org.br

e Jodo (CPT-MT)

¢ Rodrigo (FORMAD)

e Antonio Jodo
(Universidad
e federal do
MT)

e Valquira... (UNIEMA)

Nivel municipal (Alta Floresta)

Atores governamentais

Atores privados

Atores do Terceiro setor

e Augusto Passos
(Secretario da industria,
comercio e turismo)

e Luiz Pages (Coordenador
do Meio Ambiente)

e Anderson (Coordenador
executivo da Agenda 21)

e Karyn (diretora SEMA AF)

e Paulo (Sema AF)

e lvan ...
(engenheiro
florestal)

e Neocyr...
(engenheiro
florestal)

e Mauro Sagin
(engenheiro florestal)

e Paulo ... (CODAM +
produtor rural)

e Augusto Passos
(sindicato dos
madeireiros)

e Norival (ICV)
e Andrezza ( 10V

CEAFF)

e Jodo Carlos (ICV
PADEQ)

e Marilia (Instituto
Fogo)

e Rubbens (UNEMAT)

Anexo 2 : Lei 6.938/81 da Politica Nacional do Meio Ambiente

[.]
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Art.10 - A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental, dependeréo de prévio licenciamento de 6rgao estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.

()

§ 4 - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA o0
licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental,
de &mbito nacional ou regional.

Anexo 3 : Artigos 23 e 24 da Constituicdo de 1988:

( a regulamentar)

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

()

111 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os

monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos,
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
()
V - produgdo e consumo;

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos

naturais, protegdo do meio ambiente e controle da poluicdo,
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VIl - protegdo ao patriménio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor

artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

()

§ 1.9 No dmbito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais.

§ 2.9 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3.9 Inexistindo lei federal sobre normas gerais, 0s Estados exercerdo a competéncia

legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4.9 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da ler
estadual,no que Ilhe for contrério.

Anexo 4: Lei de gestdo de floresta publica e modificacdo do cédigo florestal :

[...]

Art. 19. A exploragdo de florestas e formagdes sucessoras, tanto de dominio publico como de
dominio privado, dependera de prévia aprovacdo pelo orgdo estadual competente do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, bem como da ado¢do de técnicas de condugéo,
exploracdo, reposicdo florestal e manejo compativeis com os variados ecossistemas que a
cobertura arborea forme.

§ 1° Compete ao Ibama a aprovacdo de que trata o caput deste artigo.

! - nas florestas publicas de dominio da Unido;

11 - nas unidades de conservacéo criadas pela Unido,;

37



www.diologos.org.br

« ®

Projeto Diglogos

111 - nos empreendimentos potencialmente causadores de impacto ambiental nacional ou

regional, definidos em resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA.

§ 2° Compete ao orgdo ambiental municipal a aprovacdo de que trata o caput deste artigo.

! - nas florestas publicas de dominio do Municipio;
11 - nas unidades de conservac&o criadas pelo Municipio,
111 - nos casos que lhe forem delegados por convénio ou outro instrumento admissivel,

ouvidos, quando couber, os orgdos competentes da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal.
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