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SINOPSE

Este estudo teve como objetivo analisar intera¢es das propostas do Plano Amazénia
Sustentdvel (PAS) com as dinimicas dos desmatamentos na Amazonia. Para isso, foi
utilizada uma abordagem qualitativa do método de dinimicas dos sistemas (system
dynamics). O trabalho foi estruturado em trés etapas principais. Inicialmente,
realizou-se uma revisao aprofundada na literatura sobre as dinimicas econdmicas e
socioambientais relacionadas ao desmatamento regional, que foram representadas por
um modelo tedrico. Em seguida, foi realizada uma anilise das interagdes das principais
estratégias relacionadas ao PAS com o sistema integrado do desmatamento. Esta
andlise foi realizada com foco principal na dimensio ambiental. Ao final, realizou-se
uma anglise da sustentabilidade ambiental frente as interagdes das principais estratégias
do PAS sobre o sistema, no qual foram identificados estratégias-chave e pressupostos

criticos a sustentabilidade ambiental na Amazdnia brasileira.

Palavras-chave: Politicas publicas, desenvolvimento sustentdvel, desmatamento.
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1 INTRODUCAO

S0 muitos os desafios socioambientais deste século. O acelerado crescimento econémico,
que gerou grandes beneficios para as sociedades humanas, promoveu, a0 mesmo tempo,
o comprometimento de grande parte dos recursos naturais disponiveis, causando danos
irreversiveis aos ecossistemas e as comunidades locais. Além disso, a perda de servigos
ambientais tem promovido prejuizos socioecondmicos, principalmente nas nagoes
menos preparadas para enfrentar essas mudangas. Neste contexto, intensificam-se os
debates sobre o comprometimento dos recursos de base, entre eles, os presentes na

AmazOnia.

A Amazdnia, territério que abriga a maior floresta tropical do mundo, possui
mais de 6,5 milhdes de km? e estende-se pelos territérios de nove paises: Brasil, Bolivia,
Peru, Equador, Colémbia, Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa, sendo que
o Brasil detém sua maior porgao territorial, 5,4 milhoes de km®. Estima-se que ali se
encontram aproximadamente 15% de todas as espécies de plantas e animais conhecidos
pelo homem, apesar de somente 10% de sua biodiversidade ter sido catalogada (KIRBY
et al., 2000).

Apesar desta relevincia ecossistémica, vastas dreas de florestas nativas vém
sendo desmatadas em nome do progresso. Demandas por redugao das desigualdades
regionais ¢ melhoria das condi¢ées de vida das populagdes pressionam pela provisao
de infraestruturas e servicos essenciais ao bem-estar dessas comunidades (STEWARD,
2007), assim como demandas nacionais e internacionais exigem da regido a produgio de
bens, principalmente minerais e agropecudrios, para o atendimento de suas crescentes

necessidades (NEPSTAD ez al., 2008).

As politicas puiblicas para a Amazonia expressam interesses divergentes e
conflituosos. Umas baseadas no favorecimento de novas infraestruturas de suporte para
o desenvolvimento econémico, principalmente do agronegécio em grande escala, e
outras focadas nos interesses das populages locais e na sustentabilidade socioambiental
(BECKER, 2004). Estes aspectos podem ser encontrados no Plano Amazdnia
Sustentdvel (PAS). Um marco nas politicas piblicas para a Amazdnia, o PAS evidencia
o intuito do governo federal de agregar esses dois aspectos, propondo-se a superar os

erros de politicas anteriores que nio incorporaram a dimensao ambiental (BRASIL,
2008).
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O PAS se propde a evitar que as estratégias de desenvolvimento sejam
simplesmente transferidas para a Amazdnia sem a adequagao necessdria a realidade
regional (BRASIL, 2008). Assim, este estudo objetiva analisar as interagdes das propostas
do PAS com a dinimica dos desmatamentos na Amazdnia. Para isto, utilizou-se de uma
abordagem qualitativa do método de dinimicas dos sistemas (system dynamics) proposta
inicialmente pelo entao pesquisador do Massachusetts Institute of Technology (MIT)
Jay W. Forrester (1961).

O texto desenvolve-se em trés etapas. Inicialmente, uma revisio aprofundada da
literatura revela dinimicas econdmicas e socioambientais relacionadas a0 desmatamento
regional. As informagbes permitem a estruturagdo de um modelo tedrico dessas
interagoes. Em seguida, realiza-se uma andlise das interagdes das principais estratégias
relacionadas ao PAS com o sistema integrado do desmatamento. Esta andlise ¢ realizada
com foco principal na dimensao ambiental. A terceira etapa se constitui de uma anglise
da sustentabilidade ambiental frente as interagbes das principais estratégias do PAS
sobre o sistema, a partir da qual sao identificadas diretrizes-chave e pressupostos criticos

a sustentabilidade ambiental na Amazoénia.

2 AMAZONIA: INTERACOES DINAMICAS E DESMATAMENTO
REGIONAL

A Amazdnia possui uma drea de 6,5 milhoes km?. Além do Brasil (63,1%), o Peru (17,0%),
a Bolivia (11,0%), a Colémbia (5,8%), o Equador (2,2%), a Venezuela (0,7%) e a Guiana
(0,2%) possuem porcoes deste territério, onde predominam dois biomas principais:
o Bioma Amaz6nia, com 3,2 milhoes de km? (cerca de 80% do territério) e o Cerrado,
com aproximadamente 1 milhdo de km?. Formado por uma conjun¢io de ecossistemas
heterogéneos (dreas de terra firme, rios e dreas alagadas), este territdrio abriga a maior floresta
tropical do mundo e protege cerca de um tergo das espécies existentes no planeta (ALBAGLI,
2001). A Amazodnia ainda abriga cerca de 170 povos indigenas, centenas de comunidades

remanescentes de quilombos e milhares de outras comunidades locais (MMA, 2003).
O desmatamento, ou seja, o corte raso da floresta possui potencial para influenciar o

clima regional e global, assim como contribuir para a redugio da biodiversidade em outros

lugares (MALHI ez al., 2008). A floresta age no sequestro e na formagao de um grande

3




Texto para

Discussao Plano Amazonia Sustentével: interacdes dinamicas e sustentabilidade ambiental

estoque de carbono (FAO, 2005; FEARNSIDE, 1997) que vem sendo liberado 2 atmosfera
por meio das queimadas e do desmatamento (NOGUEIRA ez al., 2007; CRAMER ez 4/,
2004). Além disso, podem ocorrer o assoreamento de rios, corregos e lagoas e a degradagio
dos solos (ANGELSEN; KAIMOWITZ, 1999, CATTANEO, 2001), com prejuizos
econdmicos para as populagdes locais e problemas de saide associados as queimadas
(IGNOTTTI et al., 2007). Atualmente, debate-se a consequéncia do desmatamento da
Amazbnia com o regime de chuvas no Centro-Sul do pais em cendrios de mudangas
climdticas globais. Suspeita-se de que a conjun¢do desses dois fatores possa reduzir a
pluviosidade regional (OMETTO ez 4l., 2005), com desastrosos prejuizos socioecondmicos

para o pais.

As politicas publicas para a Amazoénia no Brasil focam-se, em geral, na drea da
Amazénia Legal, instituida pela Lei n® 1.806, de 6 de janeiro de 1953. Atualmente,
por meio da Lei Complementar n® 124, de 3 de janeiro de 2007, a Amazdnia Legal
¢ entendida como a drea que compreende a totalidade dos estados do Acre, Amapd,
Roraima, Ronddnia, Amazonas, Tocantins, Pard, Mato Grosso e a parte do Maranhao
a oeste do meridiano 44°. Entretanto, é importante atentar que o PAS considera para

suas estratégias, além dos outros estados, toda a drea territorial do Maranhao. Uma drea

de 4.756 mil km?, 55,86% do territério nacional (8.514 mil km?).

No inicio do século XX, aproximadamente 80% da drea da Amazonia brasileira
eram florestadas e as dreas remanescentes cobertas por cerrado e campos. Até a década de
1940 pouco se transformou. Naquele periodo, a maior parte da populagio regional de
cerca de 4 milhoes de habitantes residia ao longo das planicies aluviais, onde a terra era mais
fértil, devido ao transito e deposi¢ao de sedimentos provenientes das regides montantes
(KIRBY ez al., 2006). As primeiras atividades produtivas nestas planicies foram a pequena
agricultura diversificada e a criagio de gado bovino (DESFONTAINES, 1957).

Foi a partir de entdo que politicas publicas iniciaram a promogao da ocupagao
regional. A Constitui¢ao Federal de 1946 indicou e a Lei n® 1.806, de 6 de janeiro de
1953, criou o Plano de Valoriza¢ao Econdmica da Amazdnia, cuja execugio foi atribuida
a superintendéncia do plano (SPVEA). Mais tarde, esta atribui¢ao foi transferida para
a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam). Apesar da inten¢ao
do governo federal, a auséncia de rodovias inviabilizava o acesso, dificultando o pleno
crescimento regional (TOURRAND:; VALARIE; OLIVEIRA, 2007). O acesso se dava

quase exclusivamente por meio fluvial.
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Somente no final da década de 1960, com a nova capital federal e com a construgao
da rodovia Belém — Brasilia (BR-010), iniciada em 1958, o processo de ocupagio sofreu
aceleragao. Durante o governo militar, a politica de desenvolvimento, baseada no argumento
de que era preciso garantir a posse da Amazonia, promoveu profundas transformagoes. As
principais a¢bes voltadas ao desenvolvimento regional foram o inicio da construgao da
rodovia Cuiabd — Porto Velho e da Transamazdnica (THERY, 2005; NEPSTAD ez 4L,

2001). Essas rodovias formaram o primeiro eixo de desmatamento regional.

Na segunda metade da década de 1980 e no inicio da de 1990, politicas de
desenvolvimento proveram infraestruturas e facilidades que criaram condi¢bes para
a imigracio e para os investimentos na regiao (BORNER; MENDOZA; VOSTI,
2007). As principais propostas para a Amazonia foram a recuperagio das rodovias
Transamazonica e Cuiabd — Santarém e o asfaltamento da rodovia Manaus — Boa
Vista. A rodovia Cuiabd — Santarém (BR-163), com 1.777 km de extensio, conecta as
regioes produtivas (mineragdo e agronegdcio) com Santarém e incentiva a colonizagio
as terras do norte do Mato Grosso e do Pard. A estrada motivou a penetragio de
grandes projetos agropecudrios e de coloniza¢ao. Hd ainda a colonizagao comandada
pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agrdria (Incra). Em suas dreas de
influéncia, verificam-se a valorizagao das terras, a atragdo de correntes migratérias e a

especulagao fundidria, gerando intensos impactos socioambientais.

Nos tltimos anos, a grande maioria das agbes e dos investimentos nos eixos
de desenvolvimento previstos para a Amazonia Legal ocorreu nos eixos Madeira —
Amazonas e Araguaia — Tocantins por meio da provisio de infraestruturas suportes ao
escoamento da produgdo. Os investimentos em agroinddstrias e pecudria ocorreram
devido a proximidade com as dreas de produgao, onde a pequena produgao é substituida
pela pecudria e, em seguida, pela produgao de graos (MELLO, 2006). Este processo
gerou a espacializaciao das populagoes e das atividades produtivas marcada por grande
heterogeneidade, com distribui¢ao desigual na Amazonia brasileira. Este processo tem
resultado na formagao de uma drea de transi¢dio que pode ser identificada junto as
fronteiras leste e sudeste da Amazo6nia, também denominada arco do desmatamento ou
arco do povoamento consolidado (BECKER, 2005). Além disso, as dreas préximas as

capitais estaduais ou aos centros regionais tém promovido grandes altera¢des em suas

dreas de influéncia (IGLIORI, 2006).
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Para se ter uma ideia da dimensdo dessas transformagoes, em 1950 a populagio
regional era de somente 3,8 milhdes de habitantes. Em 2007, era 23,6 milhoes, ou
seja, 12,83% da populagio nacional (IBGE, 1950, 2007). A tabela 1 mostra a evolugao

recente do Produto Interno Bruto (PIB) na Amazonia Legal.

O comportamento recente do PIB na Amazénia mostra que esta tem crescido a
taxas menores que a média nacional, representando em 2006 somente 7,76% do PIB
nacional. As maiores economias encontram-se nos estados do Pard (R$ 44,37 bilhoes),
Amazonas (R$ 39,16 bilhoes), Mato Grosso (R$ 35,28 bilhoes) e Maranhao (R$ 28,62
bilhoes). O PIB per capita (R$ 8,37 mil) cresceu apenas 1% ao ano (a.a.) nos dltimos
anos na regiao, mantendo-se menor que a média brasileira. Em 1985, o PIB per capita
da regido era o equivalente a 52,1% do PIB per capita médio do Brasil. Em 2006 esta
propor¢ao foi de 65,9%, sugerindo significativa melhoria (IBGE, 1985, 20006).

TABELA 1
Evolucéo do PIB dos estados da Amazdnia Legal — 2003-2006
2003 2004 2005 2006
BRI R L A L A
(R$ 1 000) (R$ 1000) (R$ 1000) (R$ 1000)

Brasil 1699947694 9498 1941498358 10692 2147239292 11658 2369796546 12688
Amazonia Legal 127751538 6371 154578041 7365 169242237 7882 183919840 8368
Acre 3304771 5278 3940315 6251 4482 920 6694 4834771 7041
Amapa 3434107 6220 3846126 7026 4361255 7335 5260099 8543
Amazonas 24977170 8100 30313735 9658 33352137 10318 39166314 11829
Maranhdo 18483300 3112 21604577 3588 25334591 4151 28621445 4628
Mato Grosso 27888658 10347 36961123 13445 37465937 13365 35284471 12350
Paré 29754565 4448 35562846 5192 39121138 5612 44375766 6241
Rondonia 9750818 659 11260424 7209 12884047  83% 13110092 8391
Roraima 2737003 7455 2811079 7361 3179287 8125 3660153 9075
Tocantins 7241147 5784 8277816 6556 9060926 6939 9606730 7210

Fonte e elaboracdo: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Todavia, a qualidade de vida da populagio ainda ¢ bastante insuficiente. O
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que considera indicadores de educagio,
longevidade e renda de oito dos nove estados da regido, ¢ inferior ao IDH nacional,

excegao feita ao Estado de Mato Grosso (0,773). Por esses aspectos, pode-se questionar
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o modelo de desenvolvimento adotado historicamente para a Amazonia brasileira
que, além de nao promover a efetiva melhoria da qualidade de vida das populagoes
residentes, ainda provoca grandes impactos, com graves danos ambientais. Entre esses
impactos, o mais evidente é o desmatamento que j4 destruiu aproximadamente 15% da

drea original (BRASIL, 2008), ou seja, 732 mil km? de florestas nativas.

A drea desmatada nos dltimos 20 anos na Amazonia Legal ¢ destacada pelo
grifico 1. Pode-se identificar um padrao ciclico nos desmatamentos anuais. O
desmatamento anual em 1988 foi de 21,05 mil km? e caiu para 11,03 mil km? em
1991. Em 1995 atingiu 29,05 mil km?, caiu para 13,22 mil km? em 1997 e chegou
a 27,37 em 2004. A partir de entdo o desmatamento apresentou continua redugio.
Em 2004-2005, 13,10 mil km? e em 2006-2007, 11,22 mil km?. A maior parte do
desmatamento concentrou-se no sudeste do Maranhio, no norte do Tocantins, no sul
do Pard, no norte de Mato Grosso, em Rondonia, no sul do Amazonas e no sudeste do

Acre, regiao comumente denominada “arco do desmatamento”.

GRAFICO 1
Evolucdo da area desmatada na Amazénia brasileira nos ultimos 20 anos
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Fonte: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)/ Projeto de Monitoramento do Desflorestamento na Amazénia Legal (Prodes).
Elaboracdo dos autores.
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Distintos sao os fatores apontados do desflorestamento na Amazonia brasileira.
Entretanto, ainda existem controvérsiassobre osfatoresdetermin{sticos do desmatamento
regional, principalmente quanto a contribui¢io de cada fator para a destruicao florestal.
Os fatores identificados com maior frequéncia como promotores do desmatamento em
alguns estudos localizados na literatura sao: a extensdo de rodovias e as distincias as
capitais estaduais (PFAFE 1998); a pecudria bovina (MARGULIS, 2003); a agricultura,
principalmente de graos (soja, arroz e milho), e a produgao de madeira (BARRETO ez
al., 2005); o prego da terra, os pregos dos produtos agricolas e o crédito rural (YOUNG,
1998); a populagio (REIS; MARGULIS, 1991); e os assentamentos rurais (ALVES,
2001). Apesar dessas contribui¢des, para melhor compreender o desmatamento na
Amazbnia, é importante observar que estes fatores estao em interagao dindmica em
um sistema maior, integrado, cujo melhor entendimento passa pela compreensao dos

processos que envolvem o desmatamento regional.

A partir da década de 1960, o padrio de desenvolvimento marcado pelos eixos
de integragao fluviais comegou a mudar devido a construgao de estradas, implantagao
de assentamentos, acroportos e hidroelétricas, concessao de crédito para a agropecudria
e o estabelecimento da Zona Franca de Manaus (BARRETO et 4/., 2005).

O desmatamento na Amazo6nia nao segue um tinico padrao preestabelecido, mas
¢, sim, multiplo em suas origens e processos, dependendo do tempo e da localizagao
espacial. Um sistema de complexas relagoes, cujo conhecimento deve ser aprofundado
para um melhor planejamento do desenvolvimento regional. Na regiao da fronteira
agropecudria essas relagdes, assim como o desmatamento, sao mais intensas que nas

por¢des no noroeste da Amazdnia.

A figura 1 representa as interagdes dindmicas relacionadas aos desmatamentos
na drea da Amazénia brasileira. De maneira geral, destacam-se neste estudo como
elementos-chave dessa dindmica atividades produtivas (produgio de graos, madeira
e pecudria), incéndios florestais e a criagio de dreas protegidas e assentamentos
rurais. Gerado por politicas de desenvolvimento que nio foram capazes de atender
as necessidades de uma grande parcela da populagao, pela provisao de infraestruturas
(principalmente rodovidrias) e pelo aumento do prego da terra, entre outros fatores,

encontramo-nos em um perfodo histérico de grande pressao por terras na Amazonia.
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Esta grande pressao social garante o aumento de politicas publicas de reforma agrdria.
Com isso, aumentam as concessoes de uso e titulagao de lotes e os subsidios publicos aos
assentados na forma de cestas bdsicas, dinheiro para construgao e crédito agricola a taxas
de juros baixas, que, juntamente com a concessio, tornam os assentados mais propensos
a desmatar. Esses dois fatores criam condi¢bes para que aumente o desmatamento.
Associadas a carente fiscalizagao ocorrem extragbes irregulares e a comercializagao da
madeira em vdrias formas (tora, carvao e lenha) promovendo desmatamento e também
lucro, o que realimenta o ciclo, ampliando a exploragao até que a 4rea seja abandonada
por falta de recursos naturais (BARRETO ez al., 2005). Isso aumenta a pressao por terras

e politicas de reforma agrdria.

A caréncia de fiscalizago, além da extragio e venda da madeira, gera um ambiente
favordvel 4 ampliacao das intensidades das disputas pela posse da terra que em conjunto
com a morosidade do processo de titulagio promovem “desmatamento por precaugao”,
mais violéncia e maiores indices de criminalidade (HOEFLE, 2006). Assim o ambiente
torna-se cada vez mais indspito ao exercicio da fiscalizagao, gerando outro ciclo de

autoamplificagdo no sistema.

A infraestrutura, elemento importante nas dinimicas do sistema, pode causar
desmatamento diretamente ou pela grande influéncia que possui sobre outros
elementos, como a cria¢ao de estruturas e servigos suportes a pecudria, o que amplia
a lucratividade do setor, os rebanhos e as dreas de pastagens, e gera aumento de
investimentos em equipamentos para a pecudria. O crescimento da pecudria bovina
na Amazdnia é explicado por diversos fatores (ESCADA et al., 2005): a existéncia de
cadeia de comercializagao de terras; a deficiéncia dos érgaos fundidrios; a existéncia
de rede de infraestrutura; as caracteristicas biofisicas; o grau de organizagao da cadeia
produtiva, o prego e acesso facilitado aos mercados; e, acima de tudo, a garantia da

posse da terra até a legalizagio posterior.

Além disso, os pregos mais baixos da terra e a produtividade mais alta tornam
as pastagens mais lucrativas na Amazdnia do que em outras regides. Esses aspectos
possibilitaram o fortalecimento do mercado de terras na regiao (MARGULIS, 2003). A
facilidade de comercializagao de terras origina, geralmente, uma corrida pela posse com

consequente desmatamento, pois este ¢ o meio de se garantir a propriedade (YOUNG,

1998; MUCHAGATA; BROWN, 2003).
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A produgio de graos ¢ outro relevante fator de desmatamento regional, e sua
sinergia com outras atividades produtivas exige atengao especial. A cultura de graos tem
pressionado a Amazdnia, destacadamente as dreas mais externas, e com isso causado um
aumento dos pregos da terra. Além disso, as dreas ocupadas pela pecudria, por possuirem
baixo valor, proporcionam ganhos para o pecuarista que promove um aumento do
rebanho e consequentemente novos desmatamentos para dar lugar a pastagens. Tal
fato tem levado a um deslocamento da pecudria para as dreas mais internas da floresta,
promovendo o desmatamento e a abertura de novas frentes de expansao. Sobre esses

interesses, Margulis (2003, p. 41) enfatizou que:

0 casamento de interesses entre os madeireiros, os trabalhadores rurais e agricultores despossuidos
é que permite a abertura de novas frentes de expanséo. Os madeireiros necessitam da escassa mao
de obra nas regides distantes onde a madeira é abundante, as terras nao tém dono e a fiscalizacao
(de todo tipo) é inexistente. Suas estradas viabilizam a exploracdo da madeira e permitem o
acesso para 0s pequenos agentes.

O crescimento da agricultura, assim como da pecudria, promove aumento de
queimadas e incéndios descontrolados com consequente ampliagio de incéndios
florestais, o que gera perda da cobertura florestal. A queima da floresta reduz sua
capacidade de sobreviver a novas queimadas, ou seja, é suscetivel a recorréncia do fogo,
perde sua capacidade de regeneragdo a seu estado original, tornando-se um tipo de

savana ou cerrado.

A queimada ainda é o instrumento mais usado para limpar o solo imediatamente
apds o desmatamento para estabelecer a pequena agricultura e para a manutengio de
pastagem. A perda de grande parte da cobertura florestal, principalmente por incéndio,
emite uma grande quantidade de CO, e outros gases a atmosfera e também promove a
redugio da capacidade da floresta absorver CO, (sequestro) (OMETTO ez al., 2005).
Disso decorre um aumento nas emissoes de CO, a atmosfera que, juntamente com
as emissoes globais, em médio prazo, podem contribuir significativamente para o
aumento da velocidade dos efeitos das mudangas climdticas globais. O aquecimento
leva a elevagao de temperatura em toda a regido, ao aumentando a suscetibilidade das
florestas a incéndios. Além disso, promove alteragdes nos regimes de chuvas. Algumas
projecdes indicam, em geral, que deverd ocorrer um aumento na intensidade das chuvas
na Amazonia, exceto em trechos de sua por¢io extremo-oriental, onde poderd ocorrer
reducio das mesmas (IPCC, 2007).
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O previsto aumento de incidéncia de chuvas em quase toda a Amazdnia deve
causar grandes impactos, entre eles, a ampliagdo da incidéncia de pragas e doengas e a
redugio da capacidade de execugio de colheita mecanizada. Estes fatores sao desafiadores
para a produgao agricola e para a pecudria, que podem sofrer uma grande redugao em

longo prazo na regiao, delegando as futuras geragoes um grande passivo ambiental.

Neste contexto pode-se arguir como prover uma melhoria da qualidade de vida das
presentes geragdes de seres humanos, principalmente daqueles que vivem na regido, com
uma prote¢ao dos recursos naturais que permita seu aproveitamento pelas futuras geracoes.

Um grande desafio para a Amazdnia. Por esses aspectos, o governo federal propos o PAS.

3 0 PAS

Almejando adequar as agdes previstas para a regiao da Amazodnia brasileira no Plano
Plurianual (PPA) 2004-2007 4 sustentabilidade ambiental, o Ministério do Meio Ambiente
(MMA) apresentou, em 9 de maio de 2003, as diretrizes para o desenvolvimento
sustentdvel da Amazonia brasileira (MMA, 2003). Seu argumento era a necessidade de se
evitar que as metas nacionais fossem simplesmente estendidas & Amazo6nia, desprezando
suas especificidades. A partir de entdo, os termos de referéncia do PAS foram elaborados
em conjunto pelos Ministérios da Integracao Nacional e do Meio Ambiente. A primeira
versao foi apresentada em 16 e 17 de junho de 2003. Desde entdo, tem servido de
referéncia para politicas publicas federais na Amazonia Legal (BRASIL, 2008).

O PAS contempla ainda as diretrizes gerais para as agbes estruturantes de
desenvolvimento, constantes no PPA (2008-2011) e no Plano de Aceleragio do
Crescimento (PAC), pressupondo que essas se ajustam perfeitamente a seus objetivos,
sendo necessdrio somente o planejamento estratégico das obras. O PAS tem como

objetivo principal

(...) a promogao do desenvolvimento sustentavel da Amazdnia brasileira, mediante a implantacao
de um novo modelo pautado na valorizagdo de seu enorme patriménio natural e no aporte
de investimentos em tecnologia e infra-estrutura, voltado para a viabilizacdo de atividades
econdmicas dinamicas e inovadoras com a geracao de emprego e renda, compativel com o uso
sustentavel dos recursos naturais e a preservacao dos biomas, e visando a elevacdo do nivel de
vida da populagao (BRASIL, 2008, p. 55).
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Os objetivos especificos sao: promover o efetivo ordenamento territorial e a
gestdo ambiental; desenvolver inovagdo tecnoldgica, agregacao de valor e valorizagao
da biodiversidade; subsidiar o planejamento, a execugdo e a manutengio das obras de
infraestrutura; fortalecer a inclusio social e a cidadania; e implantar um novo modelo
de financiamento na Amazénia (BRASIL, 2008).

Neste sentido, as diretrizes gerais propostas pelo governo federal destacam a
valorizagao da diversidade sociocultural e ambiental da Amazdnia; a ampliagao da
presenga do Estado; a promogao da cooperagao e gestao compartilhada de politicas
publicas; a ampliagao da infraestrutura regional; a garantia dos direitos territoriais dos
povos e comunidades tradicionais; o combate a0 desmatamento ilegal; a promogao da
utilizagao de 4reas j4 desmatadas; a promogao da pesquisa cientifica e o desenvolvimento

tecnoldgico para o desenvolvimento sustentdvel e o empoderamento da sociedade civil.

As diretrizes distinguem-se em quatro eixos estratégicos: ordenamento territorial e
gestaoambiental, produgao sustentdvel com inovagao e competitividade, infraestrutura para
o desenvolvimento sustentdvel e inclusio social e cidadania. As diretrizes de ordenamento
territorial indicam ages nas dreas de ordenamento e planejamento (combater a grilagem,
prevenir e mediar conflitos, implementar agoes de ordenamento fundidrio e territorial,
integrar os instrumentos de ordenamento territorial e gestao ambiental, melhorar os
sistemas georreferenciados de informagao); promogao de assentamentos rurais; implantar
assentamentos, melhorar a infraestrutura dos jd existentes e promover a regularizagio
fundidria); unidades de conservacio (assegurar recursos, fortalecer os 6rgios gestores,
envolver as comunidades do entorno, implantar mosaicos, acelerar o ritmo de criagao e
implantagdo e a colaboragio com paises vizinhos); terras indigenas (regularizar as terras
indigenas, fortalecer a capacidade e promover a elaboragao dos planos de gestao territorial
institucional da Fundagio Nacional do Indio (Funai); monitoramento e controle
ambiental (ampliar o sistema de monitoramento, fortalecer o Sistema de Protecio da
Amazonia (Sipam); promover a recuperagao das dreas degradadas na regiao, ampliar os
sistemas de cadastro fundidrio, melhorar o processo de licenciamento, intensificar as

atividades de fiscalizagao e combater a biopirataria).

A produgio sustentdvel com inova¢io e competitividade é outro desafio para o
desenvolvimento sustentdvel da Amazénia. Para isso, o PAS propoe diretrizes nas dreas
de fomento a produgio sustentdvel (promover a pesquisa, aprimorar o marco legal

referente a pesquisa da biodiversidade, implantar um padrio diferenciado de assisténcia
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técnica e extensao rural, adequar a concessao de créditos); manejo florestal (estimular
a manuten¢ao e recomposi¢ao de florestas, fomentar o manejo florestal, reforgar as
acoes de criagio de Unidades de Conservagio (UCs) de uso sustentdvel, aprimorar e
agilizar o processo de homologacao dos planos de manejo, fortalecer cadeias produtivas,
desenvolver a comercializagdo e a certificagio); produgio agropecudria (diversificar os
sistemas produtivos em bases sustentdveis, garantir a alta produtividade, consolidar os
avangos em vigilincia sanitdria, recuperar as dreas degradadas, prevenir e controlar as
queimadas, estruturar as cadeias produtivas); utilizagao econémica da fauna (promover
a pesquisa, reforcar o monitoramento dos estoques pesqueiros, estruturar redes de
comercializa¢ao); turismo (melhorar o sistema de transportes, disponibilizar linhas
de financiamento acessiveis a pequenos e microempreendimentos e formatar roteiros
e produtos turisticos); produgao mineral e industrial (organizar a cadeia produtiva,
eliminar o uso de carvao oriundo de florestas naturais promover o controle da poluigao

de recursos hidricos e a recuperagao de 4reas degradadas).

Um tema de interesse especial para a sustentabilidade ambiental, a infraestrutura
para o desenvolvimento sustentdvel propde diretrizes nas dreas de infraestrutura
energética (viabilizar oferta para realidades distintas, promover a eficiéncia, implantar
medidas de conservagdo, aprimorar os mecanismos de transparéncia e participagao
social, incentivar estudos e pesquisas, aproveitar potencialidades para a produgao
de biocombustiveis e aprimorar os instrumentos econdémicos); logistica (aprimorar,
ampliar e integrar os sistemas de transporte ferrovidrio, hidrovidrio, rodovidrio e
aerovidrio, promover a constru¢ao, pavimenta¢ao e manuten¢ao de rodovias, fortalecer
as institui¢oes responsdveis pela fiscalizagio, regulamentar as linhas fluviais, implantar
infraestruturas de armazenamento e integrar a rede de estocagem as redes de portos); e
de comunicagdes (fortalecer a utilizagao do rddio, melhorar os servigos de banda larga

e ampliar a cobertura de sinal de televisao).

As preocupagdes do governo federal estendem-se a inclusao social e cidadania, dltimo
eixo temdtico do PAS. As diretrizes para esta dimensao foram estruturadas em politicas
de: educagio (garantir a universalizagdo do acesso ao ensino, erradicar o analfabetismo,
ampliara oferta no ensino profissionalizante, ampliar o acesso a0 ensino a distdncia, integrar
o sistema de ensino as cadeias produtivas, ampliar a oferta em universidades publicas);
satide (ampliar o acesso ao Sistema Unico de Satde (SUS), interiorizar os profissionais,
valorizar os conhecimentos tradicionais, ampliar servicos de alta complexidade, fortalecer

as politicas de gestao e ampliar a oferta de ensino profissional); saneamento (ampliar os
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servigos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, coleta e destinagao adequada
de residuos sélidos, promover a reestruturagao institucional do setor e a recuperagao de
dreas urbanas degradadas); seguranga publica (modernizar as institui¢oes, fortalecer a
cooperagao, integrar as agoes, fortalecer as agoes de prevengio e combate e fortalecer a
seguranga na zona rural); assisténcia e previdéncia social (fortalecer o Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), ampliar a cobertura dos servigos de prote¢io, promover agdes
integradas); valorizagao da diversidade cultural (desenvolver a pesquisa, incluir conteddo
nos programas de ensino); e politicas de igualdade de género (garantir o cumprimento de
tratados relativos aos direitos das mulheres, fortalecer as institui¢es publicas responsdveis,

incluir as questdes de género nos curriculos escolares).

Em uma andlise do PAS, Barreto e Amaral (2008) identificaram a criacio de dreas
protegidas e o aumento de fiscalizagdo como avangos, entretanto, criticaram a falta de
detalhamento que dificulta decisoes prdticas e indica a dificuldade de harmonizar interesses
divergentes. Além disso, o marco legal continua frdgil, incluindo a situagao do Cédigo
Florestal como medida proviséria, a baixa efetividade da lei de crimes ambientais e a falta de

conclusao de Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) no Mato Grosso e no Pard.

4 A SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL DO PAS

Para analisar a sustentabilidade ambiental das estratégias do PAS na Amazénia, com
especial aten¢io ao desmatamento, este estudo qualitativo e exploratério utiliza-se das
nogoes de dinimicas de sistemas (FORRESTER, 1989). Por intermédio da representagao
das relagoes entre os elementos destacados na dinimica do desmatamento, procedeu-se
a interpretagao da influéncia das principais estratégias realizadas ou em implantagao
relativas a0 PAS nas inter-relagoes socioambientais e econdmicas. Essas interagoes
foram discutidas sob a Stica das estratégias pretendidas no plano. Assim, puderam-se

destacar estratégias-chave e pressupostos criticos a sustentabilidade ambiental do PAS.

Em relagao ao ordenamento territorial, as estratégias tém promovido a articulagio e
a integra¢io dos instrumentos de planejamento e ordenamento territorial em niveis local
e regional para a protegio ambiental e norteamento de atividades produtivas, com maior
participagao social no planejamento e na execugao. Além disso, o macrozoneamento ecoldgico-

econdmico da Amazdnia, com muitos trabalhos de ZEEs elaborados, ¢ evidente conquista.
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Pode-se notar que, no PAS, a infraestrutura tem recebido grande atengao.
Destacam-se as estratégias para o setor energético, com previsao de adigao de 15.685 MW
a poténcia instalada, sendo 1.664 MW colocados em operagao até 2010. Destacam-se a
constru¢io das Unidades Hidrelétricas (UHE) do rio Madeira (Santo Antonio e Jirau) e
de Belo Monte, no rio Xingu. Para o transporte rodovidrio, as principais estratégias sao:
as pavimentagoes da BR-163 (Guaranta do Norte — Santarém); da BR-230 (Marabd
— Ttaituba); da BR-158 (Ribeirdo Cascalheira — fronteira MT/PA); da BR-364 (Rio
Branco e Cruzeiro do Sul); da BR-156 (Macapd — fronteira Brasil/Guiana Francesa) e
da BR-319 (Porto Velho e Manaus). Além disso, tem-se a rodovia Transoceinica, que
permitird a conexao da Amazdnia com os portos peruanos. Ainda se tem investido em
transporte fluvial com rede de portos para atendimento das demandas regionais e na

conclusao das ferrovias Norte—Sul e Ferronorte.

Neste contexto de aumento na provisio de infraestruturas suportes ao
desenvolvimento regional, estratégias de regularizagao fundidria, licenciamento e
fiscalizagdo e de prevencio e controle do desmatamento vém sendo implantadas. Quanto
a regularizacio fundidria, medidas como a obrigatoriedade de todo detentor de posse
de terra na Amazdnia Legal de encaminhar a documentagido que comprova a posse
acompanhada de planta georreferenciada e a possibilidade de que as posses até 500 hectares
possam ser regularizadas por meio de concessao de uso sao estratégias de destaque.

Estratégias relativas aos assentamentos rurais também tém sido implantadas
no 4mbito do PAS e sdo constantes no Plano Nacional de Reforma Agrdria. Para o
licenciamento, a fiscalizagio e o combate ao desmatamento, destacam-se a maior
cooperagio entre rgaos federais e estaduais e a implantagao do Plano de A¢ao para a
Prevengio e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAM).

Além desses aspectos, tem-se investido intensamente em dreas protegidas. A
implantagao de mosaicos de dreas protegidas nas regies sob maior pressao tem inibido
a expansao desordenada da fronteira agropecudria. Deve-se atentar ainda as agoes
de identificagao, demarcagio e homologagao de terras indigenas e de comunidades
remanescentes de quilombos. Outra estratégia que pode colaborar com a redug¢ao dos
desmatamentos e com o aumento das dreas protegidas na Amazdnia é a concessao
florestal, por meio da Lei n® 11.284, de 2 de margo de 2006, a Lei de Gestao de Florestas
Publicas, que tem possibilitado a concessdo para fins de manejo sustentdvel, tanto em
condi¢ao empresarial como comunitdria. Aliado a esta estratégia, foi criado o Servi¢o

Florestal Brasileiro, para viabilizar a proposta de Distritos Florestais Sustentdveis.
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A figura 2 destaca as principais interagdes das estratégias realizadas e em realizagao
do PAS com a dinimica do desmatamento regional, onde: PAS — 1 representa as
estratégias de infraestrutura; PAS — 2 representa as estratégias relativas aos assentamentos
para reforma agrdria; PAS — 3 sdo as estratégias de regularizagdo fundidria e fiscalizagao;
PAS — 4 representa as agoes referentes as dreas protegidas e as concessoes florestais; PAS — 5
representa a estratégia de um novo modelo de financiamento para a Amazénia brasileira;

e PAS — 6 representa as estratégias de combate a0 desmatamento e as queimadas.

As agoes de instalagio de grandes infraestruturas de suporte, tais como as
rodovias, o aumento da capacidade energética, as infraestruturas de abastecimento e
a comercializagdo, devem promover um grande impacto na Amazodnia. Além de gerar
desmatamento direto (estradas, hidrelétricas e linhas de transmissio), devem gerar
aumento de pressdao por terra para assentamentos, promover o aumento da oferta de
equipamentos e servi¢os para a produgao agropecudria que, além do crescimento da
exploragao madeireira, pode esperar um crescimento das atividades agropecudrias,
principalmente a pecudria bovina e a produgdo de grios, o que geraria maiores taxas
de desmatamento regional. Somado a isso, o aumento da demanda por terras para
assentamentos e a Politica de Reforma Agréria do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio
(MDA) devem levar a um aumento significativo das titulagées e dos subsidios publicos

aos assentados, aumentando suas propensoes a desmatar.

Frente a esta tendéncia, agdes complementares nas dreas de regulariza¢ao fundidria
e fiscalizacdo, dreas protegidas e concessoes florestais, como a criacio de um novo
modelo de financiamento e combate as queimadas ¢ ao desmatamento, sao propostas.
Assim, podem-se reler as dindmicas socioambientais e econémicas com as principais

estratégias realizadas, e em realizagao, pelo PAS.

Vidrios sao os ciclos que podem ser alterados com a inser¢ao desses elementos.
Por exemplo, o aumento de dreas protegidas e sua efetiva gestdo na Amazdnia devem
causar, em conjunto com a melhoria da fiscalizagao, uma redugio na extragio e venda
irregular de madeira, reduzindo as taxas de desmatamento e a pressio por terra para
assentamentos. Isso deve provocar menor pressao sobre as politicas de reforma agrdria
nesses espagos, reduzindo a titulagio de lotes na regiao, promovendo assim a redu¢io

das taxas de desmatamento.
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Com regulariza¢io fundidria, aumento da fiscaliza¢ao e aumento da presenga do
Estado na regido pode ocorrer uma redugao das disputas pela posse da terra, levando a
queda dos indices de violéncia, facilitando ainda mais a fiscalizagdo, reduzindo assim o

desmatamento regional.

Com o novo modelo de financiamento para a Amazodnia, pode-se esperar a
continuidade da redugio da produgio de graos nas dreas de florestas. Isso deve promover
a redugao do preco da terra, podendo gerar nova ocupagio pela pecudria. Além disso, a
queda na produgao de graos deve promover a redugao da incidéncia de queimadas que,
em conjunto com as medidas do plano de combate as queimadas e a0 desmatamento,

deve levar a uma menor incidéncia de incéndios florestais.

Alguns fatores merecem destaque. Em curto prazo, a redugio da extragio e da
venda irregular de madeira na Amazo6nia dependerd do resultado das pressoes geradas
pelas infraestruturas, principalmente a rodovidria, a criagio, localizagio e efetivagao das
dreas protegidas e da fiscalizagdo. O equilibrio entre essas estratégias, apesar de dificil

planejamento, pode gerar um melhor aproveitamento dos recursos.

A efetiva redu¢io da pecudria para conversio da terra em novas atividades
sustentdveis ou o reflorestamento nao parece um resultado de ficil alcance, pois somente
o investimento em dreas protegidas nao aparenta ser capaz de gerar pressao suficiente, jd
que se prevé uma grande quantidade de investimento em infraestruturas. Se o preco da
terra for alto o suficiente para gerar a substituigao das pastagens por produgio agricola
sustentdvel, a pecudria tende a se internalizar ainda mais no territério amazdnico,
encontrando caminho entre ou apds as dreas protegidas. Resta entdo a implementagio
do novo sistema de financiamento, que pode funcionar inviabilizando a pecudria
extensiva e induzindo novas atividades regionais. Entretanto, pode-se considerar este

resultado esperado como um pressuposto critico para a sustentabilidade do PAS.

A contengao do crescimento da drea agricola sobre as dreas de florestas,
principalmente para produgio de grios (arroz, milho e soja), apresenta maior facilidade
de controle na Amazo6nia por possuir menor resisténcia as condigbes geoecoldgicas
das dreas mais dmidas, ao norte. Além disso, pragas e doengas derivadas da maior
pluviosidade e do desmatamento funcionam como um controle biolégico regional.

Apesar disso, os avangos tecnoldgicos na drea agricola sao grandes e podem promover
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a superagao dessas dificuldades e sabotar os objetivos da estratégia. Assim, podem ser

necessdrias medidas de controle, como reduzir o crédito para essas atividades.

Um aspecto preocupante em médio e longo prazo para a sustentabilidade do PAS
530 as emissoes globais de CO,. Mesmo com a redugao das emissoes por desmatamento,
as atividades produtivas e as infraestruturas correm grande risco, tendo em vista que as
previsdes, quase que unanimemente, indicam aumento de temperatura e pluviosidade
para a regido, podendo levar a grande mobilidade das culturas agricolas e da pecudria,
gerando novos desmatamentos, depreciagio da infraestrutura, principalmente

rodovidria, e redugao da produgio agropecudria.

E necessdrio observar que a sustentabilidade ambiental ndo é um estado especifico, mas
o resultado de uma dinimica que busca o estado de equilibrio (aleatério) do sistema global.
Neste sentido, nao se pode afirmar que o PAS seja ou nio sustentdvel ambientalmente, mas,
sim, afirmar que suas propostas e estratégias indicam uma razoabilidade em suas propostas

que tende 2 sustentabilidade, entretanto, baseado em muitos pressupostos, alguns, criticos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O PAS ¢ formado por um conjunto de diretrizes que podem ser divididas em duas
categorias: as estratégias de promogao da sustentabilidade socioambiental e as estratégias
de incentivo ao desenvolvimento econdémico. Essas estratégias devem ser implantadas
de forma intergovernamental e intragovernamental com efetiva participagio social.
Pelos aspectos aqui analisados, pode-se sugerir que essas estratégias podem atingir a

sustentabilidade e bons resultados na Amazonia brasileira.

Todavia, podem-se destacar algumas atividades-chave e pressupostos criticos
a0 desenvolvimento sustentdvel regional. Assim, as estratégias de promogio da
sustentabilidade ambiental devem ser tdo efetivas quanto seus resultados esperados
como as estratégias de infraestrutura, sob pena de se gerar um periodo de tempo (lacuna)

favordvel ao desmatamento e a geracio de outros impactos nocivos ao ambiente.

Como atividades-chave, que merecem ser realizadas com maior aten¢io

e em consonincia com as obras de infraestrutura e dreas de desenvolvimento de
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atividades produtivas extensivas, podem-se destacar a regularizagio fundidria, a
efetiva fiscaliza¢io fundidria e a implantagdo de novo modelo de financiamento, para

a sustentabilidade ambiental.

O PAS, para atingir seus objetivos, calca-se em pressupostos criticos ao
desenvolvimento sustentdvel regional. Esses pressupostos devem ser acompanhados
com atengio, pois suas nao concretizagdes podem ser fatais ao seu objetivo geral. Os

pressupostos identificados como criticos neste trabalho sao:

* as pressoes geradas pelas infraestruturas, principalmente a rodovidria, a criagao,
localizagdo e efetivagio das dreas protegidas e da fiscalizagdo estardo em equilibrio
suficiente para conter a exploragio ilegal de madeira;

* ndo haverd inovagio tecnoldgica que viabilize a cultura de graos no interior das
dreas florestadas da Amazo6nia com aumento da precipitagio;

* apecudria vai parar de avancar frente s estratégias propostas; e
* ndo haverd corrida para ocupagio com a implantagio das infraestruturas propostas.

Apresentou-se aqui uma breve contribuigio as discussoes sobre o desenvolvimento
sustentdvel da Amazdénia brasileira e, consequentemente, as politicas publicas voltadas

ao desenvolvimento regional, especialmente ao PAS.
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