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RESUMO

O processo de redemocratizagdo do espaco politico brasileiro pdés 1988 conferiu maior visibilidade
politica aos governos estaduais no plano politico, o que, por sua vez, trouxe novas inquietagdes
sobre a maneira como as politicas publicas ambientais sdo decididas e implementadas nos
diferentes estados da Federagao brasileira, sobretudo devido as peculiaridades do sistema politico
de cada estado e do proprio sistema federativo. A hipétese adotada para esta pesquisa foi a de que
a despeito da liberdade de agéo conferida pela legislagao brasileira aos entes estaduais no tocante a
descentralizagdo das politicas ambientais, os espagos de tomada de decisdo sobre o desenho e a
execugao das politicas ambientais estaduais s6 sdo ocupados pelos estados na medida em que os
governos identificam a possibilidade de retornos econémicos e politicos. A partir de uma analise da
organizagdo do processo de descentralizagdo de politicas publicas no Brasil e da reconstrugao
histérica da politica estadual do Amazonas, buscou-se identificar que elementos politicos e sociais
levaram o governo do Amazonas a fazer a opgao pela execugdo de uma politica intensiva de criacao
de unidades de conservagao em seu territério a partir do inicio da década de 2000. Foi constatado
que a presencga de incentivos econdmicos e sociais, atrelados a conformagédo de um novo ambiente
politico-institucional por meio da plataforma Zona Franca Verde, foram os elementos que levaram a
intensificagdo da agenda de criagdo de unidades de conservagdo de uso sustentavel no estado e
que o desenvolvimento dessa agenda nao foi traduzido em expanséo do numero de votos recebidos
pelo Governador do Amazonas nas elei¢des de 2006.

Palavras-chave: Amazonas; Unidades de Conservagao; Descentralizagao.



RESUMEN

El proceso de democratizacién del espacio politico brasilefio, después de 1988, dio mayor visibilidad
politica a los gobiernos estatales en el plano politico, el cual, ha traido nuevas inquietudes sobre la
manera por la cual las politicas publicas ambientales son adoptadas y ejecutadas en diferentes
estados de la federacion brasilefia debido, principalmente, a las peculiaridades del sistema politico
de cada estado y el propio sistema Federal. La hipétesis adoptada para esta investigacion fue que a
pesar de la libertad de accion otorgada por la legislacion brasilefia para las entidades estatales, con
respecto a la descentralizacién de las politicas ambientales, los espacios para la toma de decisiones
sobre el disefio e implementacién de politicas ambientales s6lo son ocupado por las entidades
estatales en la medida en que los gobiernos identifican la posibilidad de retornos econémicos y
politicos. Del analisis del proceso de la organizacion de la descentralizacion de las politicas publicas
en Brasil y a partir de la reconstruccion histérica de la dinamica politica de Amazonas, hemos tratado
de identificar cuales fueron los elementos politicos y sociales que han llevado al gobierno del
Amazonas a tomar la decision de implementar una politica intensiva en creacion de areas protegidas
en su territorio desde el comienzo de la década de 2000. Se constaté que la presencia de incentivos
econdmicos y sociales, vinculada a la conformacion de una nueva organizacion politico-institucional
a través de la Zona Franca Verde, fueron los elementos que llevaron a la intensificacion de la agenda
de creacién de areas protegidas para el uso sostenible en el estado de Amazonas yy el desarrollo de
esta agenda no se tradujo en un crecimiento en el numero de votos recibidos por el Gobernador de
Amazonas en las elecciones de 2006.

Palabras clave: Amazonas, Unidades de Conservacion, Descentralizacion.



ABSTRACT

The process of democratization of the Brazilian political space after 1988 gave greater political
visibility to the state governments at the political level, which, brought new concerns about the way
environmental public policies are decided and implemented indifferent states of the Brazilian
Federation, mainly due to the peculiarities of the political system of each state and the federal system
itself. The hypothesis adopted for this research was that in spite of the freedom of action granted by
the Brazilian legislation to state entities, regarding the decentralization of environmental policies the
space for decision making about the design and implementation of environmental policies are only
occupied by state entities in so far as that governments identify the possibility of economic and
political returns. From an analysis of the organization's process of decentralization of public policies in
Brazil and the historical reconstruction of the political dynamic of Amazonas, we sought to identify
which political and social elements have led the government to make the choice of implementing an
intensive policy on creation of protected areas in its territory from the beginning of the 2000s. It was
found that the presence of economic and social incentives, linked to the conformation of a new
political-institutional platform through the Zona Franca Verde were the elements that led to the
intensification of the agenda of creating protected areas for sustainable use in the state of Amazonas
and the development of this agenda was not translated into growth in the number of votes received by
the Governor of Amazonas in the 2006 elections.

Keywords: Amazonas; Conservation Units; Decentralization.



RESUME

Le processus de démocratisation de I'espace politique brésilien, aprés 1988, a donné une plus grande
visibilité politique aux gouvernements des Etats dans les domaines politique, qui, & son tour, ont
apportés de nouvelles inquiétudes sur la maniére sur lesquelles des politiques publiques de
I'environnement sont décidées et mises en ceuvre dans les différents Etats de la Fédération
brésilienne, principalement, en raison des particularités du systéme politique de chaque Etat et le
systeme fédéral lui-méme.L'hypothése adoptée pour cette recherche était que, malgré la liberté
d'action accordée par la Iégislation brésilienne pour les entités d'Etat concernant la decentralization
des politiques environnementales, les zones de prise de decision au sujet de la conception et la mise
en ceuvre des politiques environnementales seulement sont occupies par I'Etats dans la mesure ou
les gouvernements ont identifier la possibilité de rendements économiques et politiques. De l'analyse
des processus de l'organisation de la decentralization des politiques publiques au Brésil et de la
reconstruction historique de I'état politique de I'Amazonas, nous avons cherché a identifier les
éléments politiques et sociaux de I'Amazonie qui ont conduit le gouvernement a faire le choix pour la
mise en ceuvre d'une politique de forte intensité de création d'zones protégées sur son territoire
depuis le début des années 2000. Il a été constaté que la presence d'incitations économiques et
sociaux, liés a la formation d'une nouvelle plateforme politique et institutionnelle a travers de Zona
Franca Verde, étaient les elements qui ont conduit a l'intensification de I'agenda de la création de
zones protégées pour utilisation durable dans I'état et le développement de ce programme n'a pas été
traduite par une croissance du nombre de votes regus par le gouverneur de I'"Amazonas dans les
élections de 2006.

Mots-Clefs: Amazonas; Zones Protégées; Décentralisation.
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INTRODUGAO

Buscar alternativas para a promogao da protecdo ambiental leva a reflexdo sobre a
intima relacdo existente entre desenvolvimento humano e a democratizacdo dos
instrumentos de politicas publicas ambientais.

Desde a década de 1980, cresceu o debate sobre a melhor forma de construir politicas
publicas ambientais que compatibilizem o desenvolvimento humano com a protecao
ambiental. Um dos temas que recebe grande atengdo da comunidade internacional no
tocante a formulacdo de politicas publicas ambientais € a questdo da biodiversidade’.
Emergiram debates sobre os processos necessarios a conservacao da diversidade biologica
do mundo, a utilizagdo sustentavel dessa biodiversidade e a distribuicdo justa e equitativa
dos beneficios advindos da utilizagao dos recursos genéticos.

O Brasil, pais com uma area de cerca de 8,5 milhdes de km’, enquadra-se no grupo
dos paises megadiversos?, ou seja, faz parte de um grupo de paises considerados
extremamente biodiversos por abrigarem boa parte das espécies vivas da Terra.

Conforme dados do MMA (2011), o Brasil abriga 20% do numero total de espécies da
Terra, o que torna o pais o principal membro do grupo dos paises megadiversos. A grande
biodiversidade do Brasil € ao mesmo tempo um privilégio e um desafio a ser gerenciado
pelo pais nas proximas décadas.

A partir da assinatura da Convencgao sobre Diversidade Biolégica (CDB), em 1992, o
Brasil assumiu maior comprometimento com a sua politica de conservagao e promog¢ao do
uso sustentavel de sua biodiversidade. Um dos compromissos assumidos foi o
estabelecimento da meta de protecdo de, no minimo, 10% da area de cobertura de cada
bioma existente no territério brasileiro. Como principal instrumento para a consecugéo dessa
meta, o Brasil adotou a politica de criacdo de unidades de conservagdo (UCs) para
promover a conservagao e a utilizacdo sustentavel de sua biodiversidade.

Dados do Balango 2003-2010 do Governo Federal brasileiro (BRASIL, 2010) e de
Jenkkins & Joppa (2009) mostram que a area destinada as unidades de conservagao no

Brasil foi ampliada em 24, 7 milhdes de hectares no periodo compreendido entre 2003 e

'De acordo com a Convengéo sobre Diversidade Biolégica das Nacdes Unidas (1992), o conceito de diversidade
biolégica diz respeito a “... variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendido, dentre outros,
0s ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecoldgicos de que fazem
parte; compreendendo ainda a diversidade dentro das espécies, entres espécies e de ecossistema”.

‘0 grupo dos megadiversos é composto por 17 paises: Africa do Sul, Australia, Brasil, China, Colémbia, Equador,
Estados Unidos da América, Filipinas, india, Indonésia, Madagascar, Malasia, México, Papua-Nova Guiné, Peru,
Republica Democratica do Congo e Venezuela.
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2010, tendo o Brasil sido responsavel por 74% do crescimento de area globalmente
protegida desde 2003.

A criacdo de UCs é apontada como um dos instrumentos mais importantes para
promoc¢ao de patamares minimos de conservacdo dos biomas (RYLANDS; BRANDON,
2005; SCHITTINI, 2010), sobretudo no bioma amazbnico - regido de grande riqueza
biolégica e alto grau de endemismo - que concentra cerca de 80% das areas de UCs
federais brasileiras.

Nas ultimas décadas do século XX, intensificaram-se os debates sobre as diferentes
estratégias adotadas pelo Estado para construir as suas acdes por meio de politicas
publicas. A crescente complexidade das sociedades e a escassez de recursos do Estado
para atender demandas crescentes por servigos é o plano de fundo para as pesquisas que
buscam compreender as motivagdes da acio estatal.

Como resultado do processo de intensificacao dos debates sobre o papel do Estado
na condugado das politicas, movimentos de descentralizagao das politicas publicas foram
reforcados nas décadas de 1970 e 1980. A descentralizacdo de politicas publicas passou a
ser vista como um modelo alternativo de atuacédo do Estado, por meio do estabelecimento
de parcerias com outros niveis de governo ou com agentes da sociedade civil, na tentativa
de se aperfeicoar a oferta de servicos publicos, tornando-os mais eficientes e efetivos.

Essa onda de descentralizacao foi também uma resposta a faléncia de um modelo
anterior de intervencdo governamental - centralizado e planificado — executado nas décadas
de 1950 e 1960 e que se demonstrou incapaz de responder as novas demandas sociais,
politicas e econdbmicas.

Mesmo que de forma fragmentada e descontinua, o processo de descentralizagao das
politicas publicas, afirmam alguns autores, ocorreu de forma mais intensa e proficua na
América Latina, viabilizando a construcao de politicas publicas que reavivaram os interesses
subnacionais e as politicas de desenvolvimento territorial (FALLETI, 2010; FARAH, 2006;
SUBIRATS, 2006; SCARDUA, 2003; BURSZTYN, 2003).

No caso do Brasil, o processo de redemocratizagdo do espago politico, ocorrido apos
1988, conferiu maior visibilidade aos governos estaduais. Isso, por sua vez, trouxe novas
inquietacdes sobre a maneira como as politicas publicas sdo decididas e implementadas nos
diferentes estados da Federagéo devido a diversidade de formas de organizagdo do sistema
politico de cada estado e do proprio sistema federativo brasileiro.

Conforme Celina de Souza (1998, 2006), as politicas publicas estaduais sao

condicionadas e influenciadas por logicas diversas que variam de estado para estado e
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dependem do ambiente politico-institucional vigente em cada territorio, ndo sendo, portanto,
simples reprodugdes do ambiente politico-institucional federal.

Compreender o processo particular de construcdo de uma politica publica ambiental
em um estado brasileiro pode revelar as escolhas institucionais e os padrdes de organizacao
politica e de competicdo subjacentes a politica local, revelando o tipo de relagdo que cada
estado procura estabelecer com o seu meio ambiente e as alternativas e os entraves a
constru¢cdo de uma politica sélida de gestao e protecédo da biodiversidade brasileira.

De acordo com dados do Instituto Socioambiental (ISA, 2008), a regido amazdnica
abrange 70% da extensao de florestas tropicais umidas do mundo, sendo que 15% dessas
florestas existentes no Brasil foram derrubadas nos ultimos 20 anos. Por ser a perda de
habitats uma das principais causas da extingdo de espécies no planeta, € notavel a grande
contribuicdo que o estabelecimento de unidades de conservagao pode oferecer a protecao e
a conservacgao da biodiversidade.

De acordo com Rylands & Brandon (2005), até a década de 1980, as areas
protegidas no Brasil eram predominantemente federais. Contudo, a partir da década de
1990, houve forte expansao das areas protegidas estaduais, sobretudo, apdés o processo de
descentralizacdo das competéncias politicas e econbmicas apoiado pela Constituicao
Federal de 1988, conforme Grafico 1 abaixo que demonstra o processo de evolugdo do

numero de UCs estaduais e federais criadas no Brasil nas ultimas 5 décadas.
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Grafico 1 - Extensao da area protegida por UCs de protegéo integral e de uso sustentével criadas pelos governos
estaduais e federal no bioma Amazénia (em milhées de ha), por décadas.
Fonte: (IPEA, 2011)
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A politica de criacdo de unidades de conservacdo do estado do Amazonas foi
escolhida como objeto deste estudo pelas seguintes caracteristicas:

a) O estado do Amazonas tem 33 UCs federais e 41 estaduais. Do total de 37,6
milhdes de hectares de areas protegidas por unidades de conservagdo no
estado, 20 milhdes de hectares estdo protegidos por UCs estaduais, marca
essa que confere ao estado do Amazonas o maior sistema estadual de UCs do
pais (SDS, 2011).

b) O estado do Amazonas foi um dos estados brasileiros que mais criaram UCs
estaduais a partir do ano de 2000, tendo sido a sua politica de criagdo de UCs
a mais dindmica entre os estados brasileiros no periodo de 2003 a 2010.

¢) O Amazonas tem todo o seu territério inserido no bioma amazénico. Dentro da
Amazénia Legal, € o estado que possui maior integridade de cobertura vegetal,
tendo apenas 3% de sua cobertura vegetal alterada, conforme dados do
CEUC/AM (2011).

O objetivo geral da pesquisa € compreender a evolugéo da politica de criagao de UCs
no estado do Amazonas, sobretudo no periodo de 2003 a 2010, examinando os elementos e
as condig¢des que caracterizam o processo de criacdo de UCs no estado.

Ainda que o foco deste estudo tenha sido o periodo dos dois mandatos do Governador
Eduardo Braga, entre 2003 e 2010, periodo em que se verificou uma mudanga na forma de
conducao da agenda ambiental no estado, foi necessario fazer um retrospecto das agbes
dos governos anteriores de Amazonino Mendes, 1995 a 2002, para compreender 0 processo
de desenvolvimento das politicas publicas ambientais no periodo de 1995 a 2010.

Buscou-se verificar como os desenhos politico e juridico das politicas ambientais
brasileiras, aliados a identificagdo de retornos politicos e econémicos abrem espago para a
atuagdo autbnoma dos estados no tocante a concepcédo e a execugdo de suas politicas
ambientais. Por que o estado do Amazonas fez a opgao pela execugéo de uma politica de
criagéo de UCs em seu territério como forma de promover o desenvolvimento econdmico e a
protecéo de suas florestas? Quais foram os fatores de impulsdo e os condicionantes para
essa politica? Por que houve uma expansao das UCs estaduais no periodo de 2003 a 20107

Os objetivos especificos do trabalho foram:

a) Caracterizar a politica de criagdo de UCs no estado do Amazonas em trés
periodos distintos: pré 1995, de 1995 a 2003 e de 2003 a 2010.
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b) Identificar os principais atores no processo de criagcdo de UCs no estado do
Amazonas e os papéis desempenhados por eles.

c) lIdentificar os fatores preponderantes para a escolha das categorias de UCs
criadas.

d) Identificar elementos que demonstrassem que o processo de descentralizagéo
da politica ambiental brasileira contribuiu para a sensibilizagdo dos governos

locais com relagédo as demandas especificas de suas regides.

Partiu-se da ideia de que a despeito da liberdade de acido conferida pela legislagao
brasileira aos entes estaduais pela descentralizagado das politicas ambientais, os espacos de
tomada de deciséo sobre o0 desenho e a execugéo das politicas ambientais estaduais s6 sao
ocupados pelos estados na medida em que os seus governos identificam a possibilidade de
retornos econdémicos e politicos.

A questdo de pesquisa foi construida atentando-se para dois critérios basicos
apontados por King et al. (1994) como de grande importancia para a coeréncia metodoldgica
de uma pesquisa: a relevancia da questao levantada para o mundo real e a necessidade de
promover uma pesquisa capaz de contribuir para o desenvolvimento do campo de estudo
escolhido.

O referencial metodoldgico utilizado para o desenvolvimento da pesquisa foi o estudo
de caso. De acordo com Yin (2010), esse é o referencial preferivel para eventos
contemporaneos e em casos nos quais nao é possivel separar o fenbmeno de seu contexto,
o que dificulta a possibilidade de controle do comportamento das variaveis.

De acordo com Johnson e Joslyn (1991), o estudo de caso é usado para propésitos
exploratérios, descritivos ou explanatérios. E uma abordagem dinamica que permite um
constante movimento entre teoria e dados recolhidos. Além disso, o estudo de caso pode
ser usado para construir ou reconstruir uma teoria, pois permite destacar os possiveis
mecanismos e processos causais, além de permitir a realizacdo de analises de situacdes de
causalidade complexa (em que ha interagdo de multiplas variaveis) a partir de uma
perspectiva histérica. E exatamente este poder explicativo que melhor se enquadra nos
objetivos deste estudo: a analise temporal de fenbmenos politicos, sociais, econémicos e
ambientais complexos.

As fontes secundarias utilizadas nesta pesquisa foram constituidas por relatérios
publicados por organizagdes ndo governamentais que atuam na area ambiental (tais como o
Instituto Socioambiental (ISA), a rede WWF, a Fundagcdo Moore, e a Fundacado Vitéria

Amazobnica). Elas acompanham as agbes executadas pelo Estado brasileiro na area de

25



protecdo e gestdo da biodiversidade; relatérios produzidos pelo Governo Federal e pela
Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel do estado do Amazonas, bem como de seus
orgaos agregados, tais como o Instituto de Protegdo Ambiental do Estado do Amazonas
(Ipaam), o Centro Estadual de Unidades de Conservagdo do Amazonas (CEUC) e o Centro
Estadual de Mudancas Climaticas do Amazonas (CECLIMA). Foram utilizados também
documentos e andlises produzidos por outros agentes e membros da comunidade
académica, Poder Legislativo e imprensa local (jornais locais de Manaus como A Critica e O
Estado do Amazonas) e nacional (Isto E, Valor Econémico), que influenciam a formacéo da
agenda de politicas publicas ambientais do estado do Amazonas.

O software SPSS (Statistical Package for the Social Sciences), versao 13.0, foi
utilizado como ferramenta de analises estatisticas, quando necessario.

As bases de dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao do Ministério
do Meio Ambiente (CNUC/MMA), do Servico Florestal Brasileiro (SBF) do Instituto
Socioambiental (ISA), do Instituto do Homem e do Meio Ambiente da Amazénia (IMAZON),
da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas (SDS) e do CEUC forneceram
dados sobre a situacdo das UCs no Brasil e no estado do Amazonas.

A ferramenta de entrevista semiestruturada também foi utilizada como instrumento de
coleta de dados. A entrevista € um dos principais recursos utilizados pelo cientista social
para a coleta técnica de informacdes e melhor compreensdo da realidade estudada. As
entrevistas semiestruturadas permitiram conhecer os tipos de interacido existentes entre os
o6rgaos governamentais € a sociedade civil organizada e as demais instituicbes envolvidas
na politicas de conservagao do estado do Amazonas, além de oferecer uma visao de “dentro
para fora” sobre o processo politico de construcao da politica ambiental do estado.

Foram realizadas 13 entrevistas semiestruturadas com ex-membros do CEUC,
agentes politicos estaduais e liderangas e comunitarios residentes em trés comunidades da
RDS do Rio Negro (Tumbira, Santa Helena do Inglés e Saraca).

A RDS do Rio Negro, UC estadual, foi escolhida como local de campo pela facilidade
logistica de acesso, por ser uma das reservas “vitrines” de diversos projetos desenvolvidos
pelo Governo estadual e por estar inserida em um projeto piloto de turismo de base
comunitaria.

Foram visitados o Parque Municipal do Mindu, do governo municipal de Manaus, e o
Jardim Botanico Adolfo Ducke, sob administragao conjunta do governo municipal de Manaus
e do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazdnia (INPA), para se comparar a administragéo
dessas diferentes modalidades de UCs pelas duas esferas de governo no estado: municipal

e estadual.
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O trabalho esta organizado em duas grandes partes que, por sua vez, encontram se
divididas em capitulos, que sao seis ao todo. A primeira parte, que abrange os capitulos 1, 2
e 3, buscou oferecer o arcabougo geral tedrico e histérico da pesquisa, enquanto a segunda
parte, composta pelos capitulos 4, 5 e 6, abrange as contribuicbes sobre a politica de
criacdo de UCs no Amazonas no periodo de 1995 a 2010.

O primeiro capitulo oferece um panorama sobre a criagcdo de UCs no mundo € no
Brasil. Sao apresentados dados sobre a criagdo de UCs no Brasil e no mundo, bem como
um breve retrospecto sobre as ideias e motivagdes relacionadas a utilizacdo das UCs como
ferramentas de conservacao da biodiversidade.

O capitulo 2 apresenta uma reflexdo tedrica sobre os impactos do processo de
descentralizacdo de politicas publicas no Brasil sobre a condugdo da agenda ambiental
pelos governos estaduais, bem como a ampliagdo dos poderes dos governadores brasileiros
para a definicdo de suas agendas de politicas publicas, em especial, a ambiental, apds o
processo de redemocratizagdo de 1988.

O capitulo 3 apresenta uma breve caracterizacao da regido estudada, partindo de um
recorte biogeografico, ao abordar o bioma Amazénia, prosseguindo para um recorte politico-
regional, Amazénia Legal e, finaliza com uma caracterizagdo do estado do Amazonas em
seus aspectos sociais e econdmicos.

O capitulo 4 apresenta um panorama do processo politico do Amazonas, no periodo
de 1995 a 2010, por meio das trajetdrias politicas dos governadores e desenvolve uma
narrativa histérica sobre a criacado das principais instituicbes ambientais governamentais do
Amazonas.

O capitulo 5 analisa a criagdo do “Programa de Criagdo e Implementagcdo de UCs
estaduais no Amazonas”, bem como o funcionamento do seu arranjo organizacional no
periodo de 2003 a 2010.

O capitulo 6 explora a hipoétese de que a agenda de criagdo de UCs no Amazonas
tenha sido motivada pela expectativa de retorno eleitoral do candidato Eduardo Braga. E
oferecida uma interpretacdo sobre o processo de amadurecimento de uma agenda de
criagdo de UCs no Amazonas, no periodo de 2003 a 2010, a partir da percepgao de que a
combinacdo de diversos fatores fortuitos, de ordem econémica, ambiental, politica e social,
conflui para a abertura de uma janela de oportunidade de politicas publicas de conservagao.
Ao final, identificam-se alguns desafios que ainda existem para a continuidade da agenda de
criagao e implementagéo de UCs estaduais no Amazonas para os proximos anos e as licdes

aprendidas a partir da experiéncia amazonense.

27



Verificou-se que a inser¢do da tematica da conservacdo ambiental na agenda dos
governos estaduais ndo depende, necessariamente, de uma expectativa de retorno politicos
diretos, traduzidos em votos, mas que, talvez, a expectativa de retornos politicos indiretos —
como a ampliacdo de visibilidade da figura do politico, do gestor publico, bem como a
expectativa de retornos econdmicos ou da viabilidade de alinhamento entre a agenda de
conservagado e a agenda de desenvolvimento econdmico pode incentivar a que governos
estaduais brasileiros passem a investir capital politico e econémico na criagao de sistemas

estaduais de conservagao.
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1 A CRIAGAO DE AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL E NO MUNDO

Este capitulo oferece um panorama sobre a criacdo de UCs no mundo e no Brasil. Sao
apresentados dados sobre a criagdo de UCs no Brasil e no mundo, bem como um breve
retrospecto sobre as ideias e motivagdes relacionadas a utilizacdo das UCs como

ferramentas de conservacao da biodiversidade.

1.1 AS AREAS PROTEGIDAS NO MUNDO — PRIMEIRAS IDEIAS

Como apontam Franco e Drummond (2009), as justificativas para promover acbes de
protecdo da natureza sempre oscilaram entre duas perspectivas basicas: uma mais
pragmatica, direcionada para a conservacido dos recursos naturais; € uma mais
contemplativa, apoiada em elementos estéticos, inclinada a valorizagdo da beleza da
natureza selvagem.

Essas perspectivas apontadas foram cristalizadas no debate conservacionistas versus
preservacionistas. O primeiro grupo defendia a utilizagdo racional dos recursos naturais,
enquanto o segundo grupo defendia a protecéo integral da natureza baseada em aspectos
estéticos e morais (FRANCO e DRUMMOND, 2009; NASH, 1982; MCCORMICK, 1992).

Independentemente das perspectivas adotadas, as praticas de conservacao/protecao
adotadas nos diferentes pontos do planeta adquiriram contornos proprios, influenciadas
pelos contextos diferenciados em que foram desenvolvidas. Entretanto, McCormick (1992)
afirma que, para aqueles que se lancam a empreitada de compreender o desenvolvimento
da questdo ambiental no mundo, é preciso compreender as contribuicbes desse debate de

uma maneira ampla e ndo apenas em termos de experiéncias nacionais isoladas:

Ha, por exemplo, a afirmagao de que a conservagéao foi uma das maiores contribuicdes da América
[Estados Unidos da América] para os movimentos reformistas [ambientais] mundiais e que suas
ideias acabaram por ser exportadas para outras nagdes. Na verdade o conservacionismo
americano foi muito influenciado pelas técnicas alemas de manejo florestal e a conservagéo era
praticada em algumas partes da Europa — e até na Africa do Sul e na india — antes de surgir nos
Estados Unidos. (MCCORMICK, 1992, p.16).

Entre os pensadores marcantes do duradouro debate preservacionistas versus
conservacionistas, duas figuras merecem destaque por sintetizarem os argumentos de cada

uma das vertentes citadas: John Muir e Gifford Pinchot.
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John Muir (1838 - 1914) é considerado um dos icones do pensamento
preservacionista. Acreditava que as dareas naturais virgens deveriam ser totalmente
preservadas. Nelas deveriam ser permitidas apenas atividades recreativas ou educativas.
(BRITO, 2000; NASH,1982; FRANCO & DRUMMOND, 2009; WORSTER, 2007).

Gifford Pinchot (1865 — 1946), por sua vez, defendia a ideia de que era possivel
conciliar a protecado das areas naturais, de forma a combater o desperdicio, com a utilizagdo
dos recursos naturais pelas geragbes presentes sem prejudicar o quadro natural deixado
para as geragdes futuras (BRITO, 2000; NASH,1982; FRANCO & DRUMMOND, 2009;
WORSTER, 2007).

A criacdo de areas protegidas® voltadas para o gerenciamento e a protecdo de
espacos de importancia ecolégica e social tornou-se um fendmeno global em meados do
século XX. Ela se consolidou, no mundo, como um das principais estratégias, se n&o a
principal, para a protecdo da natureza (WORSTER, 2007, DRUMMOND & FRANCO, 2005;
PADUA, 2002).

O conceito de parques nacionais surgiu por volta de 1830, com George Catlin, que
defendia a criagéo de areas protegidas nas quais homens e animais poderiam permanecer
em seu estado selvagem e nado transformado de beleza natural (MCCORMICK, 1992;
MARTINEZ, 2003).

O Parque Nacional de Yellowstone (situado entre os estados norte-americanos de
Idaho, Montana e Wyoming), criado em 1872, é apontado por diversos autores
(DRUMMOND et al., 2011; NASH, 1982; BRITO, 2000; MCCORMICK,1992; WEBB, 1979)
como um dos simbolos da politica contemporénea de criacédo de areas protegidas. Ainda
que autores como Camara Cascudo (1993) e Terborgh (2002) gostem de enfatizar que
diversos outros tipos de areas protegidas foram criadas no mundo antes de Yellowstone,
nao é possivel negar a importancia da dimensao politica da criacdo daquele parque. Ele
nasceu com o objetivo de socializar o usufruto de um cenario dotado de grande beleza
natural selvagem e, ao mesmo tempo, promover a sua conservagdo (MCCORMICK, 1992;
NASH, 1982; BRITO, 2000; OLIVEIRA, 2000).

Até a década de 1930, diversos parques nacionais ja tinham sido estabelecidos em
varias partes do mundo. Entretanto, ndo havia se tinha acordado uma conceituagdo Unica
para essa forma de protecédo da natureza (BRITO, 2000; OLIVEIRA, 2000; DAVENPORT &
RAO, 2002).

® Neste trabalho, o termo areas protegidas refere-se a uma categoria geral de espagos naturais protegidos,
abrangendo terras indigenas, areas militares, reservas legais, entre outras. O termo unidades de conservagao,
por sua vez, refere-se a uma categoria particular de areas naturais protegidas, estabelecidas por lei, excluidas as
terras indigenas, as reservas legais e as areas militares. Para maiores informagbes sobre o debate em torno do
conceito areas protegidas, ver [IUCN (2008).
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Em 1933, foi realizada a Convencéo para a Preservacao da Fauna e da Flora em seu
Estado Natural, no Reino Unido. Brito (2000) sinaliza que essa foi a primeira convengéo
internacional que teve a preocupacao de estabelecer, claramente, um conceito de parque
nacional como area protegida para a conservagao e o gerenciamento de um espago natural.

Entre 1943 e 1949, foram retomadas duas inciativas voltadas a questdo ambiental que
tinham sido abandonadas por causa da Primeira Guerra Mundial: a realizacdo de uma
grande conferéncia internacional sobre a conservagdo da natureza e a criacdo de uma
organizacao internacional para a conservagdo da natureza (MCCORMIK, 1992; NASH,
1982; CAROLAN, 2006).

Em 1949, foi realizada a primeira Conferéncia das Nacbes Unidas para Conservacao e
Utilizacdo de Recursos (UNSCCUR), que reuniu diversos economistas e especialistas da
area das ciéncias naturais. O objetivo era o de criar técnicas de desenvolvimento que
compatibilizassem o crescimento econémico com a conservagdo dos recursos naturais.
Eram dados os primeiros passos para o debate mais recente sobre o papel dos Estados no
estabelecimento de areas protegidas.

Um ano antes da primeira Conferéncia das Nacgdes Unidas para Conservacdo e
Utilizagdo de Recursos (UNSCCUR), em 1948, surgiu o embrido da Unido Internacional para
a Conservagdo da Natureza e dos Recursos Naturais (IUCN ou International Union for
Conservation of Nature). A IUCN nasceu como a primeira organizagdo internacional
dedicada a conservacao dos recursos naturais. O seu objetivo era promover a conservagao
da natureza e assegurar o uso equitativo e ecologicamente sustentavel dos recursos
naturais (IUCN, 1994). A criagdo da IUCN é um marco importante, pois apds a sua criagao e
consolidacao a IUCN teve grande influéncia no estabelecimento de padrdes e categorias de
areas protegidas em todo o mundo.

Nas décadas de 1950 e 1960, varias questdes sociais e politicas ganharam espacgo de
debate nas ondas de ativismo publico ocorridas em diversos pontos do planeta, tais como
nos Estados Unidos, na Europa e no Brasil (mais especificamente apds o Golpe Militar de
1964) (HOCHSTETLER & KECK, 2007; LE PRESTE, 2000; ARAUJO, 2007). No
emaranhado de questbes polémicas que emergiram naquele periodo, a questdo ambiental
também ganhou corpo, em especial, a percepcdo de que o modelo de crescimento
econdmico almejado pelos paises poderia causar danos ao meio ambiente, sendo urgente a
necessidade de se construir estratégias de protecdo dos espacgos naturais.

Durante a | Conferéncia Mundial sobre Parques Nacionais, realizada em 1962, nos
Estados Unidos da América, foi levantada a necessidade de se promover a conservacao dos

ambientes marinhos e de se impedir a execucao de obras de impacto (tais como estradas e
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barragens) em areas ambientalmente sensiveis, ao mesmo tempo em que se estabeleceram
mais indica¢des sobre a necessidade de criacdo de areas protegidas que possibilitassem a
coexisténcia entre homem e natureza.

Até a década de 1960, a questao da conservacao da natureza por meio da criagao de
espacos protegidos ainda era concebida, por muitos paises, como uma agenda dos ‘paises
ricos’.

Em 1968, a Conferéncia da Biosfera, realizada em Paris, discutiu a necessidade de se
desenvolver instrumentos mais eficientes de uso e de conservagdo dos recursos naturais.
Além disso, a conferéncia teve como objetivo convencer os paises menos desenvolvidos de
que o estabelecimento de agendas de conservagcdo ndo era uma questao vital apenas para
0s paises ricos, pois a vida na Terra dependeria de um esforco de todas as nacgbes para
conservar a sanidade do ambiental natural global. ‘A questdo ambiental ndo respeita
fronteiras’. Esse era o mantra que permeava o evento (LE PRESTE, 2000; MCNEILL, 2000).

Na década de 1970, o movimento conservacionista assiste ao seu boom. Nash (1982)
aponta que a difusdo da ideia de que todos os sistemas vivos estdo interconectados € a
percepc¢ao de que a vida humana depende da manutencdo da natureza sdo elementos que
caracterizaram o movimento ambientalista do periodo.

Em 1972, ocorreu a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano,
mais conhecida como Conferéncia de Estocolmo de 1972. Brito (2000) aponta que essa
conferéncia ocorreu quase que como uma continuagao da Conferéncia da Biosfera de 1968,
contribuindo para a consolidacdo da agenda ambiental como uma questdo de politica
mundial. No mesmo periodo, o langamento do programa ‘Homem e a biosfera’, da
UNESCO, contribui para a disseminacao do debate sobre a viabilidade da presenga humana
no interior de areas protegidas (MACNNION,1986).

Em 1976, surgiu o conceito de reserva da biosfera no ambito da ONU. As reservas da
biosfera permitiriam a conciliagdo entre a conservagao da biodiversidade e uso sustentavel
dos recursos naturais, por meio do desenvolvimento de atividades educativas e econémicas
de baixo impacto (UNESCO, 2011).

Em 1978, a IUCN aprovou um primeiro sistema de normas para o registro e
classificagéo de areas protegidas. A ideia era tornar mais uniforme e légica as formas de
organizacao e os objetivos das diferentes iniciativas de conservagao existentes no mundo. O
sistema definiu dez categorias diferentes de areas protegidas: sitio do patriménio natural,
reserva natural, parque nacional, monumento natural, reserva manejada, paisagem
protegida, reserva de recursos, reserva antropoldgica, area de uso multiplo e reserva da
biosfera (IUCN, 1994).
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Em 1980, a IUCN apresentou ao mundo o desenho de uma Estratégia de
Conservagao Mundial (WCS) elaborada a partir de debates técnicos e politicos no ambito da
organizacao. Ela almejava trés objetivos: a) assegurar a utilizagdo racional das espécies e
dos ecossistemas; b) preservar a diversidade genética e; c) garantir a manuten¢do dos
processos ecoldgicos essenciais.

Conforme McCormick (1992), a iniciativa da IUCN foi o primeiro passo rumo a
discussbes mais amplas sobre a necessidade de criagdo de uma estratégia mundial de meio
ambiente, capaz de ir além dos debates sobre a conservagdo da natureza e do
gerenciamento adequado dos recursos naturais, € abarcando aspectos do meio ambiente
humano, conforme o proposto nos debates da Conferéncia de Estocolmo de 1972.

Em 1983, durante o lll Congresso Mundial de Parques, realizado na Indonésia,
surgiram as primeiras indicagdes formais de que o estabelecimento de areas protegidas
deveria levar em conta estratégias de manutencdo e de gerenciamento atreladas aos
direitos dos povos tradicionais, tais como as populagdes indigenas.

Em 1992, no IV Congresso Mundial de Parques, realizado na Venezuela, a questao
das relagdes entre populagdes tradicionais e areas protegidas foi retomada. No documento
final do congresso ficou estabelecido que os paises deveriam observar, em seus planos de
desenvolvimento nacional, a necessidade de conjugar a protegdo das areas naturais com a
producao de beneficios para as populagdes locais: “[As areas protegidas] (...) ndo devem ser
ilhas num mar de manejo sustentavel e do sabio uso dos recursos naturais pelos paises (...)
[elas] devem fazer parte do contexto do planejamento regional” (IUCN, 1994).

Em 1992, durante a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92) foi estabelecida a Convengdo das Nagdes Unidas sobre
Diversidade Biologica — CDB.

A CDB é, atualmente, o principal forum mundial na definicdo dos marcos legal e
politico para temas e questdes relacionados a biodiversidade. No ambito da CDB ja foram
estabelecidos importantes instrumentos para a gestdo da biodiversidade. Dentre eles,
destacam-se: as Diretrizes para o Turismo Sustentavel e a Biodiversidade; os Principios de
Addis Abeba para a Utilizagdo Sustentavel da Biodiversidade; as Diretrizes para a
Prevencgéo, Controle e Erradicagdo das Espécies Exéticas Invasoras; e os Principios e
Diretrizes da Abordagem Ecossistémica para a Gestao da Biodiversidade (MEDEIROS et al.,
2011).

A CDB também instituiu iniciativas transversais e programas de trabalho (CBD PoW
PAs) direcionados para: 1) a criagéo e a gestdo de areas protegidas; 2) a conservagao de

espécies; 3) a conservacao e o uso sustentavel de agentes polinizadores; 4) a adogéo € o
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desenvolvimento de medidas de incentivo econémico; e 5) a prote¢cdo dos conhecimentos
tradicionais dos povos indigenas e comunidades locais associados a biodiversidade.

Schittini (2010) ressalta que a o tratamento dado pela CDB a conservacgédo in situ,
indicada no seu artigo 8°, contribuiu para o aprofundamento dos debates internacionais
sobre a necessidade do estabelecimento de sistemas nacionais de areas protegidas como
um dos instrumentos para a promogao da protecdo dos ecossistemas e habitats naturais, da
manutencdo de populagdes variaveis de espécies e para a promogao do desenvolvimento
sustentavel nas areas proximas as unidades de conservacdo. Dessa forma, seria possivel
incentivar o respeito e a protecéo as praticas das comunidades tradicionais e indigenas que
tivessem aspectos relevantes a conservagao da natureza.

Com o passar do tempo e com desenvolvimento das ciéncias biolégicas, o
crescimento da mobilidade humana, a intensificacdo dos assentamentos humanos e a
expansio da industria, os objetivos originais dos primeiros sistemas de protecdo de areas
naturais mudaram. Foram incorporados novos objetivos e conceitos, que se preocupavam,
cada vez mais, com a biodiversidade das areas escolhidas para o estabelecimento de areas
protegidas e a relagdo do homem com a natureza.

Em 1994, apds diversas alteragdes do sistema de classificagdo de areas protegidas
proposto pela IUCN em 1978, foi lancado um novo sistema. Esse sistema de classificacdo
de areas protegidas da IUCN - demonstrado no Quadro 1 e na Figura 1, abaixo - é
largamente aplicado em diversos paises e passa por processos de revisao periddicos. A sua
ultima atualizagao ocorreu 2008 (IUCN, 2008).

Categoria Definigao

la Reserva Natural Estrita: area protegida e manejada principalmente para fins
cientificos. Abrange area terrestre e/ou marinha que apresente ecossistemas
representativos, recursos geologicos ou fisiolégicos e/ou espécies, disponiveis
para pesquisa cientifica e/ou monitoramento ambiental.
Ib Area Silvestre: area protegida manejada principalmente para a protegdo de
ambientes silvestres.
Grande area terrestre e/ou marinha, nao modificada ou levemente modificada,
sem ocupacgdo permanente ou significante. Tem como objetivo preservar o
estado natural do territério.
Il Parque Nacional: area protegida manejada principalmente para a protegdo do
ecossistema e recreagao.
Area natural terrestre e/ou marinha, designada para proteger a integridade
ecolégica de um ou mais ecossistemas para o usufruto das geragdes presentes
e as futuras; interdita a exploragdo ou a ocupacao territorial contraria aos
propositos de designacao da area e; oferecer espacos para atividades
cientificas, educacionais e recepcionais que sejam ambientalmente e
culturalmente compativeis com o local.
1] Monumento Natural: area protegida manejada principalmente para a
conservagao de recursos naturais especificos.
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Area contendo um ou mais recursos naturais ou culturais especificos, os quais
possuem valor Unico pela sua raridade inerente, representatividade ou
qualidades estéticas ou significado cultural.

v Area de Manejo de Espécies ou Habitats: area protegida manejada
principalmente para a conservagao por meio de manejo ou intervengao.

Area terrestre e/ou marinha sujeita & intervencdo ativa para propositos de
manejo. Objetiva garantir a manutencao de habitats e/ou recriar condicbes
ambientais necessarias a manutencgio da vida de espécies especificas.

\'} Paisagem Terrestre ou Marinha Protegida: area protegida manejada
principalmente para a conservagdo de paisagens terrestres e marinhas e
recreagéo.

Area de terra, com costa e mar, com grande diversidade bioldgica, na qual a
interag@o entre as pessoas e a natureza ao longo do tempo produziu uma area
de caracteristicas distintas, com significado estético, valor ecolégico e/ou
cultural.

Vi Area Protegida de Manejo de Recursos: érea protegida principalmente para o
uso sustentavel de ecossistemas naturais.

Area contendo, predominantemente, sistemas naturais ndo modificados,
manejados para garantir a protegdo e a manutengdo, em longo prazo, da
diversidade biolégica de um territério, a0 mesmo tempo em que ¢ viabilizada a
produgéo e a utilizagao sustentavel de produtos naturais e servigos ambientais
para atender as necessidades de comunidades locais que habitam a area
protegida ou as suas proximidades.

Quadro 1 - Categorias de unidades de conservagao definidas pela IUCN em 2008.
Fonte: International Union for Conservation of Nature, IUCN (2008).

Territorios localizados dentro de Territorios localizados fora de
areas protegidas areas protegidas

Categoriasde areas protegidas da

IUCmM
v \
Vi A dlinha mostra o grau de

nwian modificacd&o ambiental do
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Estado mais natural | l Estado menos natural

la/lb

Figura 1 — Estado de modificacdo ambiental dentro e fora das categorias de areas protegidas da IUCN em 2008.
Fonte: International Union for Conservation of Nature, IUCN (2008).

1.1.1 O estagio atual das areas protegidas no mundo

Duas linhas de ag&o para promover a conservagao da biodiversidade ganharam maior
atengao por parte dos governos nacionais nas ultimas décadas: a primeira, chamada de

conservagao in situ, busca preservar os habitats naturais em seu estado o mais intocado
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possivel. As UCs sdo o instrumento tipico dessa linha, pois viabilizam a conservacao de
espécies e de espagos naturais, bem como dos servigos ambientais. A segunda linha,
denominada de conservacdo ex-situ, busca manter a biodiversidade fora dos habitats
naturais das espécies. Os seus instrumentos tipicos sdo os jardins botanicos, os bancos de
germoplasma e os zooldgicos. Esses ambientes viabilizam estudos cientificos, a protecéo
de espécies em situacao de risco e de extingdo e a reprodugao assistida de espécies para a
sua reintrodugao na natureza.

De acordo com Dourojeanni et al. (2001), cerca de 40% da superficie terrestre ja foram
convertidos em pastos ou em areas para a agricultura: ou seja, as areas protegidas estéo,
cada vez mais, sendo substituidas por espacos de ocupagdo humana.

Eles apontam para a importancia das areas protegidas como espacgos que, em alguns
paises, ainda conseguem resguardar e proteger por¢cdes minimas dos habitats naturais e de
espécies tipicas de determinadas regides.

Terborgh (2002) indica que ha consenso no campo politico e cientifico sobre a
relevancia das UCs como mecanismos eficazes para a protecao e a utilizacido racional da
biodiversidade.

Por outro lado, Mora & Sale (2011) apontam a debilidade das UCs frente a velocidade
dos danos ambientais causados pelas atividades humanas nas ultimas décadas.

Confirmando as percep¢des de Terborgh (2002), a extensao e a distribuicdo de areas
protegidas no mundo apresentou uma grande expansdo no ultimo século (WDPA, 2010),

conforme o Grafico 2, abaixo:
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Grafico 2- Evolugdo da extensdo das areas protegidas terrestres e marinhas no mundo de 19872 a 2008.
Fonte: World Database on Protected Areas - WDPA (2010).

Em 2008, existiam mais de 120 mil areas protegidas espalhadas pelo planeta e essas

areas correspondiam a 21 milhdes km? de terra e mar protegidos sob alguma forma de
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legislacdo nacional (Figura 3). Nesse cenario, as areas protegidas cobriam 12,2% da area
terrestre do planeta, enquanto as areas marinhas protegidas cobriam 5,9% do total dos
mares territoriais e 0,5% dos mares extraterritoriais (WDPA, 2010).

Entretanto, a distribuicdo das areas protegidas entre os paises ndo € equilibrada.
Conforme os dados da WDPA (2010), apenas 45% dos 236 paises do mundo tinham, em
2008, mais de 10% da area de seus territorios terrestre resguardados por areas protegidas
e, apenas 14% daqueles 236 paises tinham mais de 10% de suas areas territoriais

maritimas protegidas.

Percentual de area terrestre

protegida - 10 | 10 - 25 [ 25 - 50 M 50 - 100

Figura 2 - Percentual de area terrestre protegida por pais em 2009.
Fonte: World Conservation Monitoring Centre, UNEP-WCMC (2009).

E importante ressaltar que, apesar do crescimento da extensdo das areas protegidas
mundiais, a maior parte é de baixa ‘qualidade’ ou de ‘qualidade inferior’ para a promogao da
conservagao da biodiversidade (RODRIGUES, 1994, MORA & SALE, 2011, DRUMMOND et
al., 2006).

Conforme Terborgh (2001), as areas protegidas de ‘boa qualidade’, que apresentam
espaco natural pouco alterado ou degradado ou com pouca perturbacdo humana, sdo
poucos extensas e em numero reduzido, o que reduz a sua contribuicdo para a conservagao
da biodiversidade. A biodiversidade, diz ainda Terborgh (2001), tende a ser estabelecer e a
se concentrar em regides férteis que, por sua vez, sdo disputadas e desejadas para o
desenvolvimento de atividades agricolas e pastoris.

As redes de areas protegidas existentes apresentam ainda baixa representatividade
de espécies e de biomas (DOUROJEANNI & PADUA, 2001; RODRIGUES, 1994). Outras

tém problemas de regularizagao fundiaria, ndo tém planos de manejo e, quando existem
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zonas de amortecimento proximas, elas sao ineficazes devido a sua pequena extensio ou
ao desenho inadequado a realidade de cada bioma (SATHLER, 2007).

Além disso, boa parte das areas protegidas criadas nas ultimas décadas ainda faz
parte dos chamados ‘parques de papel’ (TERBORGH, 2001). Os parques de papel s&o
conhecidos por serem areas protegidas que existem apenas na letra da lei, ndo tendo sido
efetivamente implantadas. Nao passam por processos de demarcacdo, ndo recebem
dotagdo orgcamentaria, ndo tém infraestrutura nem equipe para o seu manejo: continuam
vulneraveis as atividades interditadas por lei, como a caga predatoria, a extracdo de
cobertura vegetal e a ocupagao ilegal, entre outras.

E preciso enfatizar, contudo, que as UCs sdo um fendmeno recente no campo das
politicas publicas ambientais e, por isso, ha ainda muitos elementos de fragilidade que
precisam ser superados.

A década de 1970 é o grande marco para o movimento conservacionista internacional
€ para a expansao das areas protegias (BRITO, 2000; MORSELLO, 2001). Nessa década,
foram criadas cerca de 1.300 novas areas naturais protegidas, uma expansdo de mais de
80% das areas protegidas no mundo, sendo que dois ter¢os do total das areas protegidas
criadas naquele periodo foram estabelecidos em paises em desenvolvimento. Na América
Latina, a criagdo de UCs é uma politica publica ambiental que tem em média menos de 50
anos de efetiva aplicacao.

O custo de aquisicdo de terras para o estabelecimento de areas protegidas, a
competicdo de atividades econémicas tais como a mineragao, a agricultura e a pecuaria e os

custos politicos s&o alguns dos fatores que dificultam a expanséo das UCs.

1.2 A POLITICA DE CRIACAO DE UCS NO BRASIL

1.2.1 As primeiras ideias sobre conservagéo no Brasil e as primeiras unidades de
conservacao

Como demonstrado, inicialmente as areas protegidas surgiram como instrumento para
proteger regibes de grande beleza cénica ou raridade (NASH, 1982; FRANCO e
DRUMMOND, 2009; MCCORMICK, 1992). Posteriormente, elas se tornaram também um
instrumento para proteger bacias hidrograficas ou florestas que ofereciam servigos
ambientais essenciais a determinadas regides habitadas (NASH, 1982; DEAN, 1996).
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Ao longo do tempo, novos propdsitos foram sendo aliados a estratégia de criagdo de
areas protegidas e, como consequéncia, surgiram diferentes categorias, destinadas a
objetivos cada vez mais especificos.

Conforme indicou Warren Dean (1996), a virada do século XIX para o XX, no Brasil, foi
marcada pela emergéncia de uma maior consciéncia sobre a necessidade de preservagao
do mundo natural.

Alberto Torres (1865 — 1917) foi um pensador emblematico daquela fase do
pensamento politico-ambiental no Brasil, tendo sido o primeiro a utilizar o termo
‘conservacao’ no sentido utilizado nos EUA naquela fase. Para Torres, a utilizagdo adequada
dos recursos naturais brasileiros era a chave para o progresso da nagao (FRANCO &
DRUMMOND, 2009; OLIVEIRA, 2000).

Assim como nos EUA, o embate entre preservacionistas (marcados pelas ideias de
Muir) e conservacionistas (influenciados pelas ideias de Pinchot) esteve presente no Brasil
nas primeiras décadas do século XX gerando frutos e problemas (FRANCO & DRUMMOND,
2009; OLIVEIRA, 2000; ABAKERLI, 2000). Contudo, no Brasil, os argumentos utilitarios de
protecao a natureza tiveram coexisténcia mais pacifica com os ideais de protecdo de ordem
estética, em contraposi¢do ao ocorrido nos EUA (FRANCO & DRUMMOND, 2009;
OLIVEIRA, 2000).

A relacdo entre protecdo a natureza e a construcdo de uma identidade nacional
brasileira aparece com forca no pensamento dos primeiros ‘intelectuais da natureza’ no
Brasil: havia uma corrente nacionalista e desenvolvimentista nos anos de 1920, que
comegava a ganhar espaco. Dentre os seus membros esteve Alberto Sampaio (1841 —
1908). Tal corrente era caracterizada pela crenga de era necessario um Estado forte e
centralizador era para promover a protecao da natureza no pais.

Outro pensador do mesmo periodo que merece destaque é Armando Magalhaes
Corréa (1889 — 1944) que, assim como Sampaio, demonstrava grande sensibilidade as
questdes socioambientais. Corréa ja trazia em suas formulagbes a preocupagdo com a
insercdo das comunidades locais no processo de protecdo de seus ambientes naturais.

Sendo assim, a questao da relagéo entre a protegéo da natureza e o papel dos povos
tradicionais ndo € uma novidade surgida nas ultimas décadas, como alardeiam muitos
membros do movimento ambientalista. Outra ideia pioneira no pensamento de Corréa era a
percepcao de que o estabelecimento de areas protegidas deveria estar conjugado com um
projeto mais amplo de construgao de uma identidade nacional, facilitando o engajamento da

populacéo.
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O amor a natureza e a busca pelo conhecimento cientifico foram dois elementos
sempre presentes nos primeiros movimentos de prote¢cdo da natureza no Brasil, nos séculos
XIX e inicio do século XX. Acreditavam os pensadores desse periodo ser possivel resgatar,
por meio da ciéncia, os elementos de vinculagdo entre o homem e a natureza (MAGNANINI,
2002).

A primeira proposta de criacdo de um parque nacional no Brasil é atribuida a André
Reboucgas (1838 — 1898). Em 1876, Rebougas sugeriu a criagdo de um parque nacional na
llha do Bananal, localizada no rio Araguaia, e de outro no Parana, na regido de Sete Quedas
(DEAN, 1996; FRANCO & DRUMMOND, 2009; DRUMMOND & FRANCO, 2005). A pesar
das ideias de Reboucas, os primeiros parques brasileiros s6 foram efetivamente criados na
década de 1930 (DEAN, 1996; FRANCO & DRUMMOND, 2009).

O Parque Nacional do Araguaia, proposto por Rebougas, s6 foi criado em 1959, e o
Parque Nacional de Sete Quedas, em 1961.

Em 1937, foi criado o parque de ltatiaia e, em 1939, os de Iguagu e da Serra dos
Orgados. Eles foram criados a partir do conceito de monumentos publicos naturais. O
principal objetivo dos monumentos publicos naturais era resguardar areas do territério
nacional dotados de grande valor estético e cientifico.

O Cddigo Florestal de 1934, estabelecido pelo Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de
1934, foi o primeiro instrumento legal brasileiro a prever a criagcdo de parques nacionais,
estaduais e municipais. A partir dai, foram criados florestas protetoras da Unido, florestas
nacionais e parques nacionais, ainda que grande parte tenha permanecido apenas no papel
ou com baixo grau de implementacdo (DRUMMOND et al., 2011). Ainda em 1934, foi
proposta a criagdo de um fundo florestal para promover a protecao dos recursos florestais.
Contudo, o fundo sé foi concretizado em 1961 (BRITO, 2000; HASSLER, 2005).

Em 1948, o Congresso Nacional ratificou as disposi¢cdes da Convencao para Protegao
da Flora, Fauna e das Belezas Cénicas Naturais dos Paises da América, Convencao
assinada pelo Brasil em 1940, nos Estados Unidos da América. As categorias de UCs
estabelecidas pela convengao nédo inovaram em relagédo as categorias de UCs existentes no
pais, abarcadas pelo Cddigo Florestal de 1934 (BRITO, 2000).

Em 1965 foi estabelecido um novo Cdédigo Florestal, regulado por meio do Decreto n°
4.771, de 13 de setembro de 1965. Brito (2000) atribuiu & emergéncia dele ao avancado
estado de devastagdo dos recursos florestais brasileiros e a obsolescéncia do Cddigo
Florestal de 1934.

A grande novidade do Cdédigo de 1965 foi a inclusdo das areas de preservagao

permanentes (APPs) como uma nova categoria de UCs (BRITO, 2000). O novo cédigo
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florestal e o Codigo de Fauna de 1967, estabelecido pela Lei n° 5.197, de 3 de janeiro de
1967, viabilizaram, a ampliagdo do numero de UCs de uso direto e indireto (DRUMMOND &
BARROS-PLATIAU, 2006).

Em 1981, a Lei n° 6.902, de 27 de abril de 1981, estabeleceu duas novas categorias
de areas protegidas no pais: as estagdes ecoldgicas e as areas de protegdo ambiental.

Em 1984, o Decreto n° 89.336, de 31 de janeiro de 1984, estabeleceu as reservas
ecologicas e as areas de relevante interesse ecolégico como novas categorias de areas
protegidas. Posteriormente, em 1987, a Resolucdo n° 12 do CONAMA reconheceu essas
duas ultimas categorias como unidades de conservacao (BRITO, 2000).

As reservas extrativistas (RESEXs), apontadas por Bensusan (2008) como a principal
contribuicdo do Brasil para a construgcdo de novas categorias de unidades de conservagao,
surgiram em 1987 - a partir da Portaria INCRA n°® 627, de 30 de julho de 1987. Acreditava-se
que as RESEXs viabilizariam o desenvolvimento de atividades econdmicas extrativistas
sustentaveis pelas comunidades locais, além de Ihes garantir o direito do usufruto da terra.
E importante frisar que as RESEXs surgiram, inicialmente, dentro de uma politica agraria
que buscava solucionar o problema do conflito pela posse de terras envolvendo
comunidades locais, sobretudo seringueiros, e grileiros na regido amazobnica.
Posteriormente, ao longo de debates sobre as RESEXs, uma alianga entre seringueiros e
agentes do movimento ambientalista nacional deu mais forga ao conceito de RESEX.

Em 1990, por meio do Decreto de n° 9.897, de 30 de janeiro de 1990, as RESEXs
foram reconhecidas como uma nova categoria de UC.

Em 1996, por meio do Decreto n° 1.992, de 5 de junho, a categoria de reserva
particular do patriménio natural foi estabelecida, criando-se dessa forma, uma modalidade
de UC vigente em terras particulares (DRUMMOND & BARROS-PLATIAU, 2006).

Em 2000, o Brasil comegou a construir uma estratégia nacional oficial direcionada
explicitamente para a protecdo da biodiversidade, constituida por um conjunto de
documentos legais e apoiada pelas metas nacionais assumidas pelo Brasil perante a
Convencao das Nagbes Unidas sobre Diversidade Bioldgica (CDB).

Em 2002, o pais langou a sua Politica Nacional da Biodiversidade (PNB) e o seu Plano
de Agao Nacional (PAN-Bio).

Posteriormente, foram elaborados o Programa Nacional da Diversidade Bioldgica
(PRONABIO), com o objetivo de viabilizar as agbes propostas pela Politica Nacional de
Biodiversidade e o Projeto de Conservagao e Utilizagdo Sustentavel da Diversidade
Biologica Brasileira (PROBIO), com objetivo de apoiar iniciativas de construgdo de

inventarios e bancos de informagdes sobre a biodiversidade brasileira (MMA, 2011).
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Com essa breve passagem pelas diferentes categorias de UCs criadas no pais do final
do século XIX até os anos 1990, percebe-se que o Brasil passou a gerenciar uma
multiplicidade de categorias de UCs, de interesses e de demandas que ndo estavam

adequadamente sistematizadas em um sistema nacional de unidades de conservagao.

1.2.2 SNUC, PNAP e o programa federal de UCs

Em 2000, foi criado o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC), por
meio da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000 e, posteriormente, regulamentado pelo Decreto
n° 4.340, de 22 de agosto de 2002. Como aponta Mercadante (2001), o SNUC ¢é o apice de
um processo tortuoso de sistematizagdo e de gerenciamento das UCs brasileiras que
ocorreu na década de 1990.

O SNUC se caracteriza pela tentativa de padronizacdo dos processos de criagao,
implementacao e gestao dos diferentes tipos de UCs existentes no pais. Por sua vez, esses
tipos ou categorias de UCs estdo, de alguma forma, enquadrados nos critérios definidos
pela IUCN.

Conforme o estabelecido no Plano Nacional de Areas Protegidas (PNAP), instituido
pelo Decreto n° 5.758, de 13 de abril de 2006, e pela Lei Federal n® 9.985/2000, as UCs sao
criadas por ato do Poder Publico. A sua criagao deve ser precedida por estudos técnicos e
consultas publicas, para identificar a localizagao, os limites e as dimensdes mais adequadas.

O SNUC abrange em 2010 aproximadamente 150 milhdes de hectares do territorio
brasileiro e integra, sob o mesmo marco legal, unidades de conservagao federais, estaduais
e municipais (MMA, 2011).

As unidades de conservacao integrantes do SNUC sao divididas em dois grupos com
caracteristicas bem definidas: a) unidades de protecdo integral e; b) unidades de uso
sustentavel. De forma geral, as unidades de protecéo integral ttm como objetivo bésico
promover a preservacado da natureza, sendo permitida em seu territorio apenas a utilizagédo
indireta dos recursos naturais. Por sua vez, as unidades de uso sustentavel tém por objetivo
compatibilizar a conservacdo da natureza e o uso sustentavel dos recursos naturais. No
Quadro 2, seguinte, é possivel visualizar a organizagao das diferentes categorias de UCs

presentes no SNUC por grupo, modalidade, objetivo e tipo de dominio:
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Grupo

Categoria

Objetivos

Dominio

Protecao Integral

Estacao Ecolégica

Preservacao da
natureza e realizagao
de pesquisas
cientificas.

Publico

Reserva Biolégica

Preservacgéo integral
da biota e demais
atributos naturais

existentes em seus

limites, sem
interferéncia humana
direta ou
modificagdes, sendo
permitida agoes de
recuperagao e de
manejo do espago
protegido.

Publico

Parque Nacional

Preservacao de
ecossistemas naturais
de grande relevancia
ecoldgica e beleza
cénica, sendo
admitida a realizagao
de pesquisas
cientificas e atividades
de educacgéao
ambiental, recreacgao
e ecoturismo.

Publico

Monumento Natural

Preservagao de sitios
naturais raros,
singulares ou de
grande beleza cénica.

Publico e privado,
desde que com uso
compativel com os

objetivos da UC.

Refugio de Vida
Silvestre

Protegao de
ambientes naturais
visando a manutengéao
de condigbes
propicias para a
existéncia/reprodugéo
de espécies ou de
comunidades da flora
local e da fauna
residente ou
migratoria.

Publico e privado,
desde que com uso
compativel com os

objetivos da UC.
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Uso Sustentavel

Area de Protecdo
Ambiental

Protecao da
biodiversidade,
ordenar a ocupagao
territorial e assegurar
a sustentabilidade da
utilizagcao dos
recursos naturais.

Publico e privado

Area de Relevante
Interesse Ecoldgico

Visa manter os
ecossistemas com
caracteristicas
naturais
extraordinarias ou que
abriguem exemplares
raros da biota regional
ou local; regular o uso
admissivel do territério
de seus recursos
naturais de forma
compativel com a
conservagao da
natureza.

Publico e privado,
desde que com uso
compativel com os

objetivos da UC.

Floresta Nacional

Promover o uso
multiplo sustentavel
dos recursos florestais
€ a pesquisa cientifica
em areas com
cobertura florestal de
espécies
predominantemente
nativas.

Publico

Reserva Extrativista

Visa proteger os
meios de vida e a
cultura em areas
utilizadas por
populagdes
extrativistas
tradicionais; busca
assegurar o uso
sustentavel dos
recursos naturais da
unidade pelas
populagdes
tradicionais
residentes.

Publico
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Busca proteger areas
naturais com
populagdes animais
de espécies nativas,
residentes ou
migratorias, de
maneira a viabilizar
estudos técnicos e
cientificos sobre o
manejo econémico
sustentavel desses
recursos faunisticos.

Reserva de Fauna Publico

Visa garantir a
preservagao da
natureza, a utilizacao
manejada dos
recursos naturais de
forma a proteger o

Uso Sustentavel modo de vida das
Reserva de populagdes
Desenvolvimento tradicionais cuja Publico
Sustentavel existéncia esteja
baseada em sistemas
sustentaveis
tradicionais de
utilizacao dos
recursos naturais.

Viabilizar a
Reserva Particular do conservagao da
Patriménio Nacional | diversidade bioldgica
em areas privadas.

Privado

Quadro 2 — Unidades de conservagdo do SNUC por grupo, categoria, objetivos e dominio.
Fonte: Elaboragéo da autora, a partir da Lei n°® 9.985, de 18 de Julho de 2000, e de MMA (2011).

O SNUC foi estruturado sobre um tripé que procura contemplar o uso sustentavel dos
recursos naturais brasileiros, a reparticao equitativa dos beneficios advindos da exploragao
desses recursos naturais e a participacdo das comunidades interessadas. Dessa forma,
verifica-se que, pelo menos na constru¢ao do instrumento legal, o legislador brasileiro tentou
conciliar a visdo conservacionista com a visdo protecionista sobre a natureza, ao prever
diferentes tipos de UC, com propésitos diferenciados (MERCADANTE, 2001; NOGUEIRA
NETO, 2002).
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Com o objetivo de desenvolver novas estratégias de conservacao capazes de fazer
frente aos problemas relacionados as areas protegidas no Brasil e diminuir os empecilhos
ao funcionamento adequado do SNUC, em 2006, o governo federal sancionou o Decreto
Federal n° 5.758, de 13 de abril de 2006, que instituiu o chamado Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP) (MMA, 2011).

O PNAP surgiu como um reflexo dos compromissos assumidos pelo Brasil no ambito
da Convencédo da Diversidade Bioldgica (CDB), (Decisdo VII/28, 2004), na qual os paises
signatarios assumiram o compromisso de desenvolver programas de trabalho sobre areas
protegidas em seus territorios.

O PNAP definiu objetivos, metas e estratégias para o Brasil estabelecer um sistema
abrangente de areas naturais protegidas®, ecologicamente representativo e efetivamente
manejado, integrado a paisagens terrestres e marinhas mais amplas, até 2015 (MMA, 2011;
MUSSI, 2006).

Os principios e diretrizes do PNAP foram estruturados em quatro eixos tematicos: a)
planejamento, fortalecimento e gestao do SNUC; b) governancga, participacdo, equidade e
reparticao de custos e beneficios; c) construgdo e consolidagéo da capacidade Institucional
dos o6rgaos de meio ambiente e; d) avaliagdo e monitoramento das areas protegidas
brasileiras.

A principal estratégia apontada pelo PNAP para o desenvolvimento de um sistema de
areas protegidas abrangente no pais foi a implementagao do SNUC e a gestéo integrada
das unidades de conservagdao com as demais d&reas protegidas (terras indigenas e
quilombolas), publicas ou privadas, conforme disposto no art. 26 da Lei n° 9.985, de 18 de
julho de 2000:

Art. 26. Quando existir um conjunto de unidades de conservagéo de categorias diferentes ou néo,
préximas, justapostas ou sobrepostas, e outras areas protegidas publicas ou privadas, constituindo
um mosaico, a gestdo do conjunto devera ser feita de forma integrada e participativa,
considerando-se os seus distintos objetivos de conservacao, de forma a compatibilizar a presenca
da biodiversidade, a valorizagao da sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no contexto
regional. (Art. 26, Lei n. 9.985/2000).

De acordo com a arquitetura conceitual adotada pelo plano, as demais areas
protegidas, como as areas de preservacdo permanente e as reservas legais, deveriam ser

tratadas como elementos de planejamento da paisagem brasileira, no ambito da abordagem

* O PNAP adotou um conceito de areas protegidas amplo que abrange areas naturais definidas geograficamente,
regulamentadas, administradas e/ou manejadas com objetivos de conservagdo e uso sustentavel da
biodiversidade, terras indigenas e quilombolas.
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ecossistémica, tendo a fungdo estratégica de viabilizar a conectividade entre os diferentes
fragmentos naturais e as proprias areas protegidas.

Apesar de os estados brasileiros apresentarem diferentes niveis de implementacéo
das estratégias apontados no PNAP, o que compromete a contribuicdo do Plano para o
fortalecimento de um sistema nacional de unidades de conservacgao, ndo pode ser negada a
contribuicdo dada pelo PNAP a uma nova forma de olhar as politicas de conservacédo no
pais.

A adogdo de uma visdo abrangente sobre as politicas publicas voltadas para a
conservacado, por meio da incorporagdo de elementos biolégicos, sociais, politicos e
econbmicos em seus quatro eixos tematicos, reforcou a percepcdo de que as politicas de
conservagdo nao dizem respeito apenas a criagdo de parques de papel ou a simples
interdicio do uso e do acesso a terra. O PNAP apontou que as areas protegidas podem ser
utilizadas como um importante instrumento de gestéo territorial para o pais.

Entretanto, o PNAP nao foi capaz de estabelecer ou, ao menos, indicar a necessidade
de se adotar estratégias diferenciadas de manejo e de gestao das diferentes categorias de
areas protegidas no diversos biomas brasileiros, que por sua vez, oferecem possibilidades
diferenciadas para promover a conservacao da biodiversidade brasileira.

O PNAP abordou de forma superficial o papel dos estados brasileiros na construgcao
de um sistema nacional de conservacao da biodiversidade deixando uma lacuna sobre a
necessidade de se harmonizar as politicas de conservagao estaduais e federal para garantir

0 sucesso de uma politica de conservagao em escala nacional.

1.3 AS UCs NO BRASIL®

“Aproximadamente 16,6% do territdério continental brasileiro e 1,5% do territério
marinho, cerca de 1,5 milhdes de km?, estdo destinados a conservacao da biodiversidade, a
preservacao de paisagens naturais com notavel beleza cénica, ao uso sustentavel dos
recursos naturais e a valorizagao da diversidade cultural brasileira por meio de unidades de
conservagao” (MMA, 2011). Essa extensao territorial protegida abarca um total de 310 UCs,
503 estaduais, 81 municipais e 973 particulares (RPPNs), conforme dados do Ministério do
Meio Ambiente compilados até maio de 2011 (MMA, 2011).

® Nesta segdo, quando forem realizadas comparagdes entre os diferentes estados brasileiros serdo utilizados os
dados referentes as UCs estaduais constantes no CNUC/MMA 2010. E possivel que existam pequenas
discrepancias em relagdo aos dados do CNUC (2011), mas como no momento de elaboragdo deste capitulo a
base de 2011 ainda nao tinha sido finalizada, a melhor opgao foi trabalhar com os dados consolidados do ano
anterior, apenas para efeito dos exercicios comparativos.
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A extensdo do territorio brasileiro protegido por meio das unidades de conservagao,
em comparag¢ao com a de outros paises, demonstra que a politica de UCs tem avangado no
pais.

Tendo como referéncia apenas a extensdo absoluta de territério protegido por
unidades de conservacgido, o Brasil alcanca a 42 posicdo mundial, com 1.411.834 km?
protegidos. Conforme os dados da Tabela 1 abaixo, verifica-se que o Brasil fica atras de
apenas Estados Unidos da América, (2.607.132 km?), Russia (1.543.466 km?) e China
(1.452.693 km), mas alcanca o segundo lugar quando comparados os percentuais territoriais

protegidos por UCs.

Tabela 1 — Comparativo da extensao territorial protegida por unidades de conservagao entre
Estados Unidos, Russia, China e Brasil em 2010.

Pais Extensao Extensao Porcentagem territorial protegida
territorial total| territorial por unidades de conservagao
(km?) protegida (km?)

Estados Unidosiy 503 o0 k2 (2,607,132 km?  27,84%

da América

Russia 17.075.400 km? 1.543.466 km? 9,03%
China 9.596.961 km? 1.452.693 km? 15,13%
Brasil 8.502.728,269 km?| 1.411.834 km? 16,60%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do IBGE (2011) e World Database on Protected Areas - WDPA
(2010).

O Brasil tem quase 17% de seu territério continental protegido por UCs, enquanto que
a extensao territorial global protegida por UCs alcanga marca préxima a 13% de territorios
submetidos a algum tipo de protecao legal (WPDA, 2011; MMA, 2011).

A area destinada as unidades de conservagao no Brasil foi ampliada em 24, 7 milhdes
de hectares no periodo compreendido entre 2003 a 2008 (BRASIL, 2010), tendo o pais sido
responsavel por 74% do crescimento de area global protegida no mundo desde 2003
(JENKKINS & JOPPA, 2009).

O processo de expansao das UCs no Brasil pode ser mais bem visualizado no Grafico

3 abaixo:
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Grafico 3 - Evolugdo da extens&o de unidades de conservagao no Brasil (2000-2010).
Fonte: MMA (2011).

Em grande parte, o crescimento da extensdo e do numero de unidades de
conservacao no Brasil esta relacionado as politicas estabelecidas no pais apds a década de
1980, tais como o PNAP, com o objetivo de cumprir os compromissos brasileiros no ambito
do Programa de Trabalho sobre Areas Protegidas da CDB, aprovado em 2004, durante a
COP7.

Para Padua (1997), a politica de expansao de UCs no pais, nas ultimas décadas, tem
sido uma estratégia relevante para conter os impactos de um padrdo de ocupacgao
desenfreada do territério e de uso imprevidente dos recursos naturais.

As UCs, ainda que de modo débil, tém viabilizado a sobrevivéncia de espagos nos
quais os processos de reproducdo da biodiversidade e de evolugdo bioldgica transcorrem
com menos abalos de origem antropica, o que contribui para a conservacdo dos biomas
brasileiros e da sua biodiversidade (PADUA, 1997; NOGUEIRA NETO, 2002).

Como bem observado por Drummond et al. (2011), a expansédo das UCs no territorio
brasileiro e a complexificagdo do sistema de UCs criou novos desafios para as politicas
publicas ambientais. Dentre tais desafios incluem-se uma crescente demanda por: 1)
profissionais para a gestdo dessas areas; 2) regularizacdo fundiaria em de todas essas
areas; 3) investimentos em infraestrutura que permitam a utilizagdo e a gestao das UCs e 4)
planejamento integrado dos conjuntos de UCs federais, estaduais e municipais.

A Tabela 2 abaixo apresenta dados que permitem visualizar o crescimento dos
numeros e das areas de UCs federais no Brasil, nas ultimas oito décadas. Observa-se que a
década de 1980 e a década de 2000 foram os dois momentos de pico da politica de criagao

de UCs federais. Na década de 1980, foram criadas 92 UCs, que responderam por 19
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milhdes de hectares protegidos, enquanto na década de 2000 foram criadas 115 UCs

federais, que abrangeram 37 milhdes de hectares de areas protegidas.

Tabela 2 - Evolugdo da extensdo de areas submetidas a protegdo por UCs federais no
Brasil, por décadas, no periodo de 1930 a 2009.

Décadas Area submetida | Area protegida
protegida (ha) acumulada no
periodo (ha)
1930-1940 218.081,93 218.081,93
1940-1950 39.410,56 257.492,49
1950-1960 575.252,38 832.744,87
1960-1970 687.342,40 1.520.087,27
1970-1980 5.804.734,70 7.324.821,97
1980-1990 19.058.425,89 26.383.247,86
1990-2000 13.005.304,83 39.388.552,69
2000-2009 37.460.218,61 76.848.771,30

Fonte: Drummond et al. (2011).

No periodo compreendido entre 1930 a 1960, a expansao das UCs se deu a passos
lentos, sobretudo, como apontam Drummond et al. (2011) e Franco et al. (2009), pela
auséncia de critérios consolidados para a criagdo de UCs, pois naquele periodo se
privilegiavam apenas areas pequenas, de facil acesso ou préximas aos centros urbanos.

A partir da década de 1970, em parte influenciados pela ideia de seguranga nacional e,
em parte pela evolugao dos estudos no campo da biologia da conservagao, surgiram novos
critérios para a criagdo de UCs, relacionados ao tamanho (criagdo de UCs com grandes
extensdes), localizagdo (preferéncia por UCs em areas interioranas ou de fronteira) e
representatividade ecossistémica (identificagdo de nichos bioldgicos sensiveis) (PADUA,
1997; DRUMMOND, 1997; MORSELLO, 2001; ARAUJO, 2007).

Dados coletados pelo ISA (Tabela 3), no inicio do ano de 2011, apresentaram o

seguinte perfil de distribuicdo de UCs federais por categoria e modalidade:
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Tabela 3 — Perfil das UCs federais no Brasil, por modalidade, niumero e relagdo com a
extenséo territorial nacional em 2011.

Area Oficial % da Area em Relacdo a Area Total % da Area Oficial em relagdo a area
(ha) de Ucs Brasil

Categoria Quantidade

Federal

Protecao Integral

ESEC 31 6.796.267 4,521 0,798
MONAT 3 44.734 0,030 0,005
PARNA 67 25.277.755 16,814 2,969
REBIO 29 3.941.214 2,622 0,463
RESEC 1 109 0,000 0,000
RVS 7 202.308 0,135 0,024
Iff;ti;rlc)’tecao Integral 138 36.262.387 24,121 4,259
Uso Sustentavel

APA 31 9.775.800 6,503 1,148
ARIE 13 34.439 0,023 0,004
FLONA 65 15.872.165 10,558 1,864
RDS 1 64.735 0,043 0,008
RESEX 59 12.276.154 8,166 1,442
If‘;tlif;’ RUSLERLaVED 169 38.023.293 25,292 4,466
Total Geral 307 74.285.680 100,000 8,725

Fonte: ISA, 2011.

Em termos de categorias e de tipos de UCs mais representativas no Brasil, destacam-
se o0s parques nacionais, UCs de protegao integral, e as florestas nacionais e as reservas
extrativistas, UCs de uso sustentdvel. As duas categorias abrangem mais de 50% da
extenséo de UCs no pais (se forem levados em conta as extensdes das UCs estaduais e
municipais). Os parques ocupam uma area territorial de 345.093km.

Em 88,3% da area total protegida por UCs, no pais, sao permitidas atividades

produtivas diversas, conforme os dados apresentados na Tabela 4, abaixo:
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Tabela 4 — Classes de uso, principais usos e participacdo das diferentes categorias de
unidades de conservagao no Sistema Nacional de Unidades de Conservagao em 2010.

Classe de uso | Principais tipos Categoria de Representatividade Area do
de uso Manejo da categoria (%) territorial
conforme a Lei nacional
n° 9.985/2000 abrangida (%)
1- Pesquisa Desenvolvimento | REBIO, ESEC 11,7 1,95
cientifica e de pesquisa
educacao cientifica e de
ambiental educacao
ambiental
2- Pesquisa Turismo em PARQUE, RPPN 24,7 4,09
cientifica, contato com a
educacgao natureza
ambiental e
visitagao
3 — Produgéao Produgao FN, FE 19,3 3,21
florestal, florestal
pesquisa
cientifica e
visitacao
4 — Extrativismo, | Extrativismo por RESEX 9,0 1,50
pesquisa populagoes
cientifica e tradicionais
visitacéo
5 — Agricultura Areas publicas e | RDS, RVS, MN 8,1 1,34
de baixo privadas onde a
impacto, produgao
pesquisa agricola e
cientifica, pecuaria é
visitagao, compatibilizada
produgao com os objetivos
florestal e da UC
extrativismo
6— Terras publicas e APA, ARIE 27,2 4,50
Agropecuaria, particulares com
atividade possibilidade de
industrial, nucleo usos variados
populacional visando a um
urbano e rural ordenamento
territorial
sustentavel

Fonte: MMA, 2011.

1.4 AS UCs ESTADUAIS

Em 2010, existiam no Brasil 615 UCs estaduais enquadradas nas categorias do SNUC
e essas UCs ocupavam aproximadamente 75.540.950,48 hectares o que se aproximava do

total de areas protegidas por UCs federais (76.848.771,30 hectares).
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A distribuicdo das UCs estaduais por modalidade e categoria em 2010 pode ser

visualizada a partir da Tabela 5:

Tabela 5 — Distribuicdo das Unidades de Conservag¢ao estaduais por grupo, categoria e
participacao territorial em 2010.

Grupo Categorias N°deUCs % de UCs INCEAGE)) % Area de

Estaduais UCs
Estaduais

4.796.846,39

MN 13 2,11 62.599,41 0,08

Protecao Parque 195 31,71 9.063.804,27 12,00
Integral Rebio 29 4,72 1.358.291,05 1,80
RVS 7 1,14 128.249,61 0,17
Pl Total 302 49,11 15.409.790,73 20,40
APA 187 30,41 33.230.809,62 43,99

Uso Arie 25 4,07 37.278,89 0,05
Sustentavel Flona 45 7,32 13.889.585,43 18,39
RDS 28 4,55 10.914.292,76 14,45

Resex 28 4,55 2.059.193,06 2,73
US Total 313 50,89 60.131.159,75 79,60
615 100 75.540.950,48 100

Fonte: Drummond et al. (2011).

Ha um grande desequilibrio entre a representatividade da extensdo das UCs de uso
sustentavel (79,6%) e das UCs de protecao integral (20,4%) no plano estadual. Apesar
disso, em termos de distribuicdo dos numeros de UCs por categoria, ha um equilibrio entre
os dois tipos, 49,1% para a UCs de protecéo integral e 50,9% para UCs de usos sustentavel.

Na esfera estadual, as areas de protecdo ambiental constituem o tipo de UCs mais
representativo, ocupando 45,6% dos territérios protegidos por UCs. A segunda categoria de
UCs mais relevante em termos de extensao, a dos parques estaduais, responde por 31,71%
(195 unidades) do numero de UCs estaduais e por 12% da area total protegida por UCs nos
estados, cifra abaixo das florestas nacionais e RDSs.

No tocante as areas das unidades estaduais de protegdo integral, vemos que as
reservas bioldgicas respondem por apenas 4,7% do territério protegido, além de essa
distribuicdo espacial ser desigual entre os diferentes biomas. As estacdes ecoldgicas, por
sua vez, sdo a terceira categoria mais numerosa (58 unidades) de UC estaduais, apesar de
responderem por apenas 9,4% do territério protegido, o que indica que, em média, tém
unidades de pequeno porte, com excegao a Estagdo Ecoldgica do Grao-Para, a maior UC
de protegao integral do planeta, que possui area de 4.203.563,41 hectares, ou seja, 87% do
total da area protegida por esta categoria de UC no plano estadual (WANDERLEY, 2009). As

florestas estaduais, por sua vez, ocupam 18,4% da area total protegida por UCs estaduais e
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sdo a quarta modalidade mais representativa nesse ambito. As RESEXs (28unidades) e as
RDSs (28 unidades) ocupam cerca de 3% e 14% da area protegida por UCs estaduais,
respectivamente.

Drummond et al. (2011) chamaram a atencg&o para o fato de que as 28 reservas de
desenvolvimento sustentavel estaduais existentes em 2010 ocupavam uma area maior que
os 195 parques estaduais existentes no mesmo periodo, indicando a existéncia de unidades
muito extensas protegidas sob essa categoria.

Quanto a distribuicdo das UCs estaduais, os estados de Alagoas, Piaui e Roraima nao
tém UCs de protecao integral préprias, o que pode indicar que a tematica da conservagao
da biodiversidade ainda nao amadureceu ou nao entrou na agenda de formulacdo das
politicas publicas ambientais naqueles estados.

O estado do Acre possui apenas uma UC de protecéo integral, o que pode indicar uma
opgao politica voltada para o desenvolvimento de atividades econdmicas no interior de UCs
de uso direto, indisponibilidade de areas que permitam o estabelecimento de UCs ou a
incapacidade ou disposicdo do estado para instituir um sistema estadual de unidades de
conservacao diversificado.

Os trés estados com maiores numeros de UCs de protecao integral, no ano de 2010,
eram Sao Paulo (57), Minas Gerais (51) e Parana (33). Juntos, esses trés estados
concentravam 46,69% das UCs de protecao integral estaduais.

Em linhas gerais, o parque estadual é a categoria mais numerosa em todos os estados
que tém UCs de protegdo integral estaduais e a area de protegcdo ambiental &€ a categoria
mais numerosa entre as UCs estaduais de uso sustentavel (187), seguida pela floresta
estadual (45) e pelas reserva extrativista e reserva de desenvolvimento sustentavel (ambas
com 28 UCs cada). As florestas estaduais e as reservas de desenvolvimento sustentavel
respondem juntas por 41% da area total do grupo de UCs de uso sustentavel nos estados:
23,10% (13.889.585,43 hectares) e 18,15% (10.914.292,76 hectares), respectivamente.

Apesar de o estado da Bahia deter o maior numero de APAs (32), o estado do Para
responde pela maior extensdo de UCs sob essa categoria, com 6.863.925,24 hectares.
Ainda que o estado de S&o Paulo tenha o maior numero de florestas estaduais (11), os
estados do Para, do Amazonas e do Amapa, juntos, respondem pela maior area protegida
sob essa categoria (91% da area total).

No comparativo entre RESEXs e RDSs por estados, o estado do Amazonas tem o
maior numero de reservas de desenvolvimento sustentavel, concentrando 15 das 28
reservas existentes em 2010, além de responder pela maior area protegida sob essa

modalidade — 90% da area total, 9.898.418,37 hectares. O estado de Rondbnia tem o maior
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numero de reservas extrativistas, 21, que correspondem a 49% do total da area dessa
categoria de UCs nos estados (DRUMMOND et al.; ISA, 2011; MMA, 2011).

Diversos sao os fatores que podem explicar as diferentes distribui¢des das categorias
de UCs pelos estados e a predominancia de um determinado tipo de UC em uma localidade.
No caso brasileiro, o modo de distribuicdo das competéncias ambientais entre os entes
federativos e o proprio arranjo federativo brasileiro sdo elementos importantes para
compreender o processo de criagdo de UCs nos estados. Esses elementos serdo objeto de

analise no préximo capitulo.
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2 ARRANJO FEDERATIVO, DESCENTRALIZAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS
AMBIENTAIS NO BRASIL

Este capitulo apresenta uma reflexdo teérica sobre os impactos do processo de
descentralizacdo de politicas publicas no Brasil sobre a condugdo da agenda ambiental
pelos governos estaduais, bem como a ampliagdo dos poderes dos governadores brasileiros
para a definicdo de suas agendas de politicas publicas, em especial, a ambiental, apds o

processo de redemocratizacao de 1988.

2.1 ARRANJO FEDERATIVO

Os dois elementos basicos que caracterizam um sistema de organizagao federativa
sao o seu desenho constitucional e a forma como é realizada a divisao territorial de poder
governamental. Existem autores que apontam outros elementos acessorios que
caracterizam os sistemas federativos, tais como a forma de organizagdo partidaria e a
cultura politica (ALMEIDA, 2001).

Compreender as manifestacbes territoriais do federalismo implica analisar em
profundidade as formas como ocorrem as divisbes de competéncias entre os entes
federativos e como as diferentes configuragbes econémicas e as politicas regionais sao
reverberadas pelo governo central, no caso brasileiro, pela Uni&o.

Rodden (2005) aponta que o federalismo nao deve ser compreendido com uma forma
unica e particular de distribuicdo de autoridade e de competéncias entre diferentes
instancias de governo. Para o autor, trata-se de um processo complexo de estruturagdo de
instituicdes, por meio das quais a autoridade é redistribuida entre os diferentes niveis
governamentais. Sendo o préprio federalismo um contrato entre as partes, é necessario
obter o consentimento ou a cooperacgao ativa das unidades subnacionais para que o sistema
de distribuicao de autoridade funcione.

Antes de examinar os detalhes das instituicbes que balizam os contratos federais, é
importante compreender como e por que os contratos federais, de maneira geral, séo
estabelecidos. Neste estudo, as dimensdes legais e politicas analisadas do arranjo
federativo brasileiro sdo as grandes instituigdes que sustentam a construgdo das politicas

estaduais de conservagao. Celina de Souza (2005) aponta que tanto a definicdo quanto a
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operacdo do federalismo estdo imersas em condigdes histéricas que fizeram emergir o
contrato original entre os entes federados.

Na ciéncia politica, pode-se dizer que ha duas linhas interpretativas sobre as
razdes/motivacdes para o estabelecimento de arranjos federativos. Uma linha, defendida por
Riker (1964) e seus seguidores, defende a ideia de que as federagcdes modernas surgiram a
partir de negociagdes que visavam garantir a defesa militar de diferentes territérios contra
um inimigo comum, ainda que o arranjo federativo fosse capaz de gerar efeitos spill-over
positivos como o estabelecimento do livre comércio e a criagdo de uma moeda comum para
diferentes territérios. Uma segunda linha, aqui representada por Stepan (1999), defende que
os arranjos federativos nascem por imposicdo, devido a movimentos colonialistas e de
conquista.

Conforme Riker (1964), as aliangas e as confederagdes sao arranjos organizativos
caracterizados pela instabilidade, pelo comportamento oportunista de seus membros e por
problemas de acao coletiva. Entretanto, se forem construidos incentivos para a cooperacao,
por meio de um forte alinhamento politico e oferta de bens comuns relevantes (seguranca,
retorno econdmico, redugédo dos custos de transagao entre os agentes), os representantes
politicos dos diferentes territorios ou das entidades envolvidas no arranjo organizativo
podem negociar uma nova estrutura de governo baseada em um governo central forte e em
regras decisorias que ndo se pautam pelo principio da unanimidade. Dessa forma, uma vez
estabelecido o contrato federalista, ele permaneceria apés a derrota de uma ameaga
comum, devido aos seus efeitos benéficos de spill-over.

Stepan (1999), por sua vez, nega o carater voluntario inicial dos arranjos federativos.
Para ele, muitos estados multinacionais formaram-se como movimento contrario a uma
pressdo de fragmentacdo politica e territorial impulsionados por ondas
anticolonialistas/separatistas. O pacto federal seria o Unico instrumento viavel para
conservar a unidade nacional de um territério e servir como instrumento de protegcéo contra
interesses de forcas estrangeiras ou de conflitos entre diferentes etnias em um mesmo
territério. No caso latino americano, de fato, a tese de Stepan parece mais aplicavel.

Mas, qual seria, entdo, a relagdo entre os arranjos federalistas e os processos de
descentralizagdo de politicas publicas? Sao processos que se influenciam mutuamente.

Conforme Rodden (2005), a interagéo entre os dois fendmenos pode ser mais bem
compreendida se for adotado o entendimento de que a descentralizagdo, no campo das
politicas publicas, nas ultimas décadas do século XX e primeira década do século XXI, ndo

consistiu em uma transferéncia liquida de autoridade ou de recursos fixos dos niveis
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centrais de governo para os subnacionais. Tampouco o federalismo pode ser compreendido
como a alocacgao fixa de esferas de autonomia do governo central e dos entes federativos.
Ainda segundo Rodden (2005), uma construcao tedrica robusta sobre a relacao entre
os fendbmenos federalismo e descentralizacdo permite analisar as causas e os efeitos da
distribuicdo compartilhada de autoridades politica, fiscal e de politicas publicas. Eis o porqué
de os dois elementos terem sido tomados neste estudo como componentes de fundo para
uma analise da politica de criacdo de unidades de conservagdo no estado do Amazonas

neste estudo.

2.2 DESCENTRALIZAGAO — ALGUNS CONCEITOS

O processo de descentralizacdo das politicas publicas foi reforcado, nas décadas de
1970 e 1980, como um modelo alternativo de atuagdo do Estado, via o estabelecimento de
parcerias com outros niveis de governo ou com agentes da sociedade civil, como forma de
aperfeicoar a oferta de servigos publicos. Essa onda de descentralizagao foi também uma
resposta a faléncia de um modelo anterior de intervengdo governamental centralizado e
planificado, que se mostrou incapaz de responder as novas demandas sociais, politicas e
econbmicas de um mundo marcado por uma nova forma de organizagdo econdmica
neoliberal (FALETTI, 2010; ARRETCHE, 1996).

Esse processo esteve alicergado no principio da subsidiariedade. Em outras palavras,
acreditava-se na ideia de que todos os processos de tomada de decisdo, coleta de impostos
e de gerenciamento de politicas publicas deveriam ser realizados juntos aos niveis mais
baixos de governo (ou mais proximos as populagbes) como forma de responder as
mudangas econémicas e politicas da época (FALLETI, 2010).

Mesmo que de forma fragmentada e descontinua, o processo de descentralizagéo das
politicas publicas, afirmam alguns autores, ocorreu de forma mais intensa e proficua na
América Latina, viabilizando a construcao de politicas publicas que reavivaram os interesses
subnacionais e as politicas territoriais (FALLETI, 2010; FARAH, 2006; SUBIRATS, 2006;
SCARDUA, 2003; BURSZTYN, 2003).

O Brasil e a Coldbmbia foram os paises latino-americanos nos quais a onda de
descentralizacao reverberou com mais forca. Um volume significativo de poder foi devolvido
aos governadores e prefeitos (FALETTI, 2010; ABRUCIO, 1998; SCARDUA, 2003;
MAINWARING, 1999). Para Celina Souza (2006; 1997), Brasil e Colédmbia iniciaram os seus

processos de descentralizacdo pds-desenvolvimentista com medidas de descentralizagao
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politica; “...a decisdo de descentralizar foi tomada pelos representantes eleitos e pelos
politicos subnacionais, e ndo pelo governo central”. (SOUZA, 1997, p.16).

Uma vasta gama de estudos vem buscando identificar as consequéncias dos
processos de descentralizagdo sobre diversos aspectos da vida politica: no aspecto da
accountability politica e a sua relagcdo com a democracia (MANOR, 1999), da governanca
local (Borja, 1984), da eficiéncia da alocagédo de recursos (RUA & AGUIAR, 2006), entre
outros.

O termo descentralizacdo pode ser definido de acordo com diferentes perspectivas,
disciplinares e ideolégicas. Rondinelli definiu a descentralizacio, a partir de uma perspectiva
administrativa, como “[...] a transferéncia de responsabilidade para planejar, gerenciar,
promover a arrecadagao de recursos e a alocagao de recursos recebidos do governo central
e de suas agéncias para unidades subordinadas ou outros niveis de governo”.
(RONDINELLI, 1989, p. 59).

Buchanan (1987), por sua vez, sob uma perspectiva econdbmica, definiu a
descentralizacdo como uma forma de viabilizar a execugcao de politicas publicas de forma
mais eficiente.

Borja (1984) interpretou a descentralizacdo como uma ferramenta de democratizagéo
das politicas publicas. Segundo o autor, a descentralizagao deveria ser concebida como um
veiculo para promover a participagdo dos cidaddos na agenda estatal, ainda que esse
processo implique em burocratizacdo excessiva da execucao de politicas publicas, perda de
coeréncia e agilidade nos processos decisorios e aumento do gasto de funcionamento
interno do aparato estatal.

Buarque (1999), em uma linha de argumentagéo semelhante a de Borja (1984), definiu

descentralizacdo como:

[...] a transferéncia da autoridade e do poder decisério de instancias [formalmente] agregadas para
unidades espacialmente menores, entre as quais 0os municipios e as comunidades, conferindo
capacidade de decisdo e autonomia de gestdo para as unidades territoriais de menor amplitude e
escala. (Buarque, 1999, p. 16).

De acordo com Rondinelli (1990), é possivel estabelecer uma gradagdo entre os
diferentes niveis de descentralizagdo encontrados no ambito da administragao publica, de
acordo com o grau de autonomia conferido aos diferentes entes governamentais. Os trés
tipos ou graus de descentralizacdo, conforme a classificacdo de Rondinelli, seriam:

desconcentragao, delegagao e devolugéo.
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A desconcentragdo ndo provoca grandes mudangas na parcela minima de autonomia
atribuida aos entes governamentais subordinados a um governo central. Ela provoca
movimentos de dispersao da responsabilidade publica de execug¢ao de determinada politica
entre as diferentes autoridades subordinadas ao governo central ou por regido geografica,
sem alterar a autonomia desses agentes para a construgdo de novas agendas de politicas
publicas (SCHNEIDER, 2003).

A arquitetura governamental baseada em processo de desconcentracéo caracteriza-se
pela permanéncia do governo central como instancia superior do processo decisério e do
desenho das politicas publicas (SCHNEIDER, 2003; KELLY, 2005).

A delegacao permite a transferéncia efetiva de responsabilidades do governo central
para os governos locais ou, ainda, para organiza¢des sociais autdnomas néao ligadas ao
governo central. A delegacdo permite um grau maior de autonomia aos entes
governamentais, em comparacdo com a desconcentragdo. Contudo, nesse modelo de
arquitetura governamental, tanto as organizagdes sociais autbnomas quanto os governos
locais devem, de certa forma, prestar contas de suas agdes ao governo central, seja por
meio de arranjos contratuais politicos, de auditoria ou de relatérios de desempenho
(FALETTI, 2006; MONTERO, 2001; SCHNEIDER, 2003).

O ultimo grau de autonomia possivel em processos de descentralizagcao - conforme a
categorizagdo de Rondinelli (1990) - é a devolugdo. Na definicdo de Schneider (2003):
“...under ‘devolution’, the central government allows quasi-autonomous local units of
government to exercise power and control over the transferred policy”. (SCHNEIDER, 2003,
p. 38).

Nos arranjos de descentralizacdo baseadas na devolugao, os governos locais passam
a ter maior protagonismo em todo o ciclo da politica publica, desde o processo de
concepcgao e desenho, passando pela execugcao e o acompanhamento € monitoramento.
Nesse arranjo, como apontam Andersson et al. (2008) e Schneider (2003), o governo local
s6 pode ser constrangido pelo governo central a prestar contas de suas agdes se 0 governo
central dispuser de capacidade para ameagar os recursos ou a autoridade do governo local®.

Trabalhar com a categoria geral ‘descentralizacdo’ implica perder a riqueza de
detalhes e de nuances encontrada na caracterizagdo dos graus de autonomia possiveis na
arquitetura governamental. Ainda assim, no presente trabalhou optou-se por trabalhar com a
categoria geral, sem entrar em detalhes sobre as particularidades de cada nuance quando

aplicadas ao caso das politicas publicas ambientais brasileiras. Isso se fez por necessidade

® An arm’s length relationship, na definicdo de Schneider (2003).
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de simplificacdo conceitual, ainda que essa simplificacdo seja passivel de criticas por
tedricos mais puristas (SOUZA, 2006; GIBSON, 2004; SCHNEIDER, 2003).

O processo de descentralizacdo € entendido neste trabalho como a transferéncia de
autoridade e de responsabilidades do governo central a outros entes federativos ou a outras

instancias da hierarquia politico-administrativa e territorial de um Estado.

2.3 O ARRANJO FEDERATIVO NO BRASIL E SUA RELACAO COM A
DESCENTRALIZACAO DA POLITICA AMBIENTAL

A forma federativa de governo foi introduzida no Brasil em 1889 e detalhada na
Constituicdo de 1891 (SOUZA, 2005). Desde entdo, o componente federativo permeou
todas as Constituicbes brasileiras e impactou a maneira como as questdes politicas sao
conduzidas e gerenciadas pelos diferentes entes federativos (SOUZA, 2005; FAORO, 2008).

Diferentemente dos arranjos federativos classicos, a forma federativa adotada no pais
nao foi fruto de resposta de um conjunto de estados soberanos e independentes que se
uniram para manter uma unidade baseada em uma identidade comum (FALETTI, 2006).

A instituicdo da forma federativa no Brasil se deu de dentro para fora, por meio de
decretos, sem observar elementos que considerassem a forma de vida da populagao
brasileira no momento histérico do final do século XIX, o que produziu uma federacao
imperfeita (MORAIS & VANDRESEN, 2003).

De acordo com Affonso (1997), o arranjo federativo brasileiro foi uma resposta a
estrutura centralizada no periodo imperial. Pretendia marcar a nova forma de governo, o
republicanismo, como uma estrutura descentralizada e autbnoma.

Ainda dentro do periodo republicano brasileiro, o arranjo federativo passou por
diversos movimentos de descentralizagdo e de recentralizagéo politica e fiscal que, por sua
vez, impactaram a autonomia dos entes estatais em diferentes periodos.

Affonso (1997) identifica a existéncia de seis periodos marcantes de transformacdes
politico-institucionais no Brasil sob o regime de governo republicano: 1) a primeira Republica
(1889 a 1930); 2) o Estado Novo (1930-1945); 3) a restauragcdo democratica (1945-1964);
4)o regime militar (1964-1985); 5) a Nova Republica (iniciada com a promulgacado da
Constituicao de 1988) e; 6) as elei¢cdes diretas para presidente em 1989.

Gibson (2004) aponta que a maioria dos estudos brasileiros sobre o fendmeno do

federalismo, pos 1988, acabaram por utilizar o conceito de descentralizagdo como sinénimo
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de federalismo, esquecendo que o federalismo tem especificidades constitucional e politica
préprias que nao sao encontradas em arranjos de descentralizago.

Entretanto, é possivel refutar as afirmagdes de Gibson (2004) se for levado em conta,
sobretudo no campo das politicas ambientais, que os movimentos de descentralizacdo se
confundem com uma consolidacao tardia do federalismo brasileiro.

Além disso, levando-se em conta os diagnésticos de Riker (1975), as dificuldades e
atipicidades do funcionamento do federalismo brasileiro estdo mais ligadas a incapacidade
dos governos estaduais e federal de coordenar a execucgao das politicas publicas do que do
desenho imperfeito da arquitetura constitucional brasileira.

Souza (2005) apontou que o desenho constitucional brasileiro é responsavel pela
acomodacao das diferencas regionais, o que contribui para a distribuicdo assimétrica de
poder entres os entes estaduais e municipais. Isso, por fim, da maior respaldo aos estudos
no campo da ciéncia politica e da Administracdo, que optam por privilegiar a questdo da
descentralizagdo como componente interveniente no modus operandi das politicas publicas.

Ao tomar a descentralizagcdo como elemento interveniente no processo de construcéo
das politicas publicas brasileiras, busca-se compreender como alguns elementos se
relacionam no processo de construcdo de uma politica ambiental em um dado periodo e
regido. Tais elementos incluem a distribuicao territorial fragmentada, a existéncia de um
sistema multipartidario, a existéncia de uma estrutura financeira e orgamentaria complexa, a
presenca de uma diversidade de biomas e a interacdo entre uma multiplicidade de
instituicoes.

A Constituicdo 1988 elevou os municipios a condicdo de unidade federada e
estabeleceu principios basicos para a reparticdo de competéncias entre os entes federados.
Além disso, previu, pela primeira vez em uma carta constitucional brasileira, uma protecao
governamental mais ampla e compartilhada entre os entes federativos sobre o meio
ambiente nacional (artigos 196 a 204, 225, 231 e 232).

Souza (1992) chama a atengao para o fato de que a Constituicdo de 1988 criou uma
situagdo quase paradoxal no campo ambiental: promoveu processos profundos de
descentralizagdo na execugéao das politicas publicas ambientais, porém sem transferir poder

de decisdo sobre a gestado dos recursos naturais aos entes federados:

A Constituicdo de 1988, reconhecidamente descentralizada em diversos aspectos, tratou o meio
ambiente de forma paradoxal, descentralizando mais o seu controle e pouco a decisao sobre o uso
dos recursos, na medida em que mantém a propriedade da Unido sobre as terras destinadas a
preservagao ambiental e os potenciais de energia hidraulica, incompativel, em parte, com a adog¢ao
da competéncia concorrente para a protecdo das paisagens naturais notaveis e a preservagao da
floresta, fauna e flora. Outra competéncia concorrente agora determinada é a do acompanhamento
e fiscalizacdo das concessdes de direitos de pesquisa e exploragdo dos recursos hidricos e
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minerais. Assim, a constituicdo concedeu espaco para os estados membros, as praticas de controle
e muito pouco para a tomada de decisées. (SOUZA, 1992, p. 6).

A Constituicdo de 1988 promoveu também a transferéncia de grandes volumes de
recursos da Unido para os estados e municipios, sem contrapartida de uma transferéncia
efetiva de atribuicdes e responsabilidades na area ambiental. Dessa forma, esperava-se que
estados e municipios fossem empoderados e que assumissem a condugdo de diversas
agendas ambientais de forma mais eficiente do que a Uniao.

Contudo, a inexisténcia de instrumentos legais que incentivassem os estados e
municipios a abragar as novas agendas e a falta de um corpo institucional que viabilizasse a
sua atuacdo em suas jurisdi¢des acabou ‘sobrecarregando’ a Unido, que continuou a atuar
em algumas areas devido a inércia de estados e municipios. Esse quadro pode ser
observado no tocante a criagdo das unidades de conservacao até o inicio da década de
2000.

A partir da década de 2000, ocorreu um movimento diferente, em alguns estados
brasileiros da regido Norte, que levou os governos estaduais a investirem na criacédo e na
implementagao de UCs em seus territorios.

Investigar as motivagdes que levaram alguns estados a alterar sua agenda ambiental
€ um dos primeiros passos para compreender como o arranjo federativo brasileiro pode ser

um elemento interveniente na conformacao de politicas publicas.

2.4 MOTIVACOES PARA A CRIACAO DE UCS NO BRASIL E NA REGIAO AMAZONICA

Como apontam Dourojeanni e Padua (2007), as sociedades sempre buscaram
conservar algumas areas naturais especificas em diferentes momentos histéricos e por
diversas motivagdes. Algumas motivagdes tinham fundamentos filoséficos e transcendentais,
como no caso dos movimentos pela protecdo de territérios sagrados para as populagoes
tradicionais; em outros casos, buscava-se a preservagao de nascentes ou fontes de agua,
ou, a protecdo de estoques de cacga, etc (CAMARA CASCUDO, 1993; BRASIL, 2005;
SIMONIAN, 2000).

Para Diegues (1994), o estabelecimento de UCs - conforme as definicdes aceitas
atualmente - é motivado pelo enfrentamento entre os elementos civilizagdo versus
selvagem, ser humano versus mundo natural. Esse enfrentamento sempre esteve presenta
nas discussodes filosoficas e politicas sobre as implicagdes cientificas, sociais e econdmicas

do processo de estabelecimento de UCs.
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O dado tomado como relevante para este estudo é o processo politico do
estabelecimento das UCs, geralmente criadas em processos top-down, no qual o
pressuposto da incompatibilidade de coexisténcia entre o elemento humano e natural foi a
regra durante muitos anos.

No Brasil, desde o final do século XVIIl, os projetos voltados para a
conservagao/preservagao da natureza sempre estiveram ligados a ideia de necessidade de
conformagao de uma unidade nacional, com forte apelo nacionalista. A constru¢cdo de um
projeto solido de soberania nacional era mais relevante do que as motivagdes estéticas ou
filosoficas relacionadas a conservacao da natureza (ZHOURI, 2004, 2010; MACDONALD,
2005).

Os recursos naturais foram encarados como o grande passaporte para a promoc¢ao do
crescimento econdémico do pais e por isso deveriam ser preservados e em alguns casos
utilizados de forma racional. A negagao do modo colonial de exploragao da terra seria, dessa
forma, o verdadeiro caminho para se conquistar a identidade brasileira e desenhar um novo
processo de ocupacao do territorio (DEAN, 1996).

Entretanto, nos ultimos dois séculos (XIX e XX), os processos de ocupagao da
Amazbnia Legal e do interior do Brasil foram marcados por ondas de desmatamento,
exacerbacdo de conflitos sociais e degradacéo dos recursos naturais (VERISSIMO et al.,
2004). Esses elementos permanecem presentes no imaginario social relativo aos processos
de ‘conquista’ da natureza pelo homem brasileiro.

Muito mais recentemente, porém, a floresta amazbdnica despontou como o bioma
sintese das duas visdes brasileiras sobre a natureza, o “inferno verde" ou a promessa de um
futuro préspero, e carro-chefe da politica ambiental brasileira. Na constatagdo de Becker e
Stenner: “...[a] Amazbnia tornou-se simbolo de questdo ecoldgica em sua dupla face
[desenvolvimento versus conservacdo ambiental], e da disputa geopolitica [mundial]”.
(BECKER & STENER, 2008, p.36).

A partir da década de 1980, conforme apontaram Hochstetler & Keck (2007),
emergiram redes de ativismo ambiental no Brasil. Essas redes eram compostas por
membros de agéncias de governos, politicos, técnicos, representantes de diversos
movimentos ambientalistas e ONGs internacionais e nacionais, que aproveitaram a crise do
estado brasileiro da década de 1980 para influenciar positivamente a politica ambiental
nacional, fora dos canais formais de interagao politica.

O intenso processo de interagdo entre a burocracia governamental brasileira e os
diversos atores da mobilizacdo socioambiental influenciaram o desenvolvimento de uma

politica ambiental com forte carater conservacionista e social. Na definicdo de Viola e Leis
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(1995), vigorava no Brasil, até entdo, o ambientalismo bissetorial, conformado pelo
protagonismo de associa¢cdes ambientalistas e agéncias estatais de meio ambiente.

Caracteriza o periodo de 1980 a 1990 a ampliagdo da participagdo de grupos sociais
no movimento pela defesa do meio ambiente, em especial, grupos de seringueiros, que
defendiam a manutencéo da atividade extrativista como uma forma de promover a protecao
da floresta aliada a uma agenda social mais ativa. Outro fator que tem contribuido para a
ampliacdo das UCs a partir da década de 1990 é a crescente valorizagado da biodiversidade
como um elemento de poder politico e econdmico dos estados na configuragdo geopolitica
mundial (DOUROJEANNI & PADUA, 2007; MEDEIROS et al., 2011).

A ampliacdo de campanhas de sensibilizacdo publica sobre a importancia da
conservacao da biodiversidade e das florestas, a expansao do ecoturismo como um nicho
de mercado, a intensificacdo dos conflitos socioambientais e o numero crescente de
instrumentos internacionais legais voltados a protecdo da biodiversidade sdo elementos que
tém contribuido, de diferentes formas, para a expansdo das UCs, seja para o0 uso
direto/indireto de seus recursos biolégicos, ou para a protecao espacial de uma regiao

estratégica, ou como reconhecimento de direitos de populagdes tradicionais.

2.5 FUNCOES DE ESTADO E A DESCENTRALIZAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS
AMBIENTAIS NO BRASIL

A politica ambiental pode ser definida como um conjunto de atividades e
procedimentos executados pelo diferentes niveis de competéncias do Estado que
pretendem alcangar determinados fins de protegdo do meio ambiente e conservagao da
natureza (FERNANDEZ-VITORA, 1997).

Desde a década de 1980, a maioria dos paises em desenvolvimento vem promovendo
a descentralizagdo de suas politicas voltadas para o meio ambiente (ANDERSSON et al.,
2010). Entretanto, o processo de descentralizagcdo da politica ambiental brasileira € um
fendmeno antigo.

O conjunto de leis e normas relacionadas a gestao dos recursos naturais brasileiro
comecgou a ser esbogado a partir 1930, durante o governo de Vargas, e permaneceu sem
grandes modificacdes até a década de 1960 (AMARAL et al., s/d).

A década de 1960, conforme apontam Hochstetler & Keck (2007), marca o inicio da

fase moderna da politica ambiental brasileira. De 1965 a 1970, a legislagao federal referente
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a florestas, caca e mineragao foi revista e ampliada, tanto no &mbito federal como em alguns
estados, em especial, Minas gerais, Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Na década de 1980, foi instituido o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Por meio do SISNAMA foi estabelecida a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), cujo objetivo era definir padrbes que
possibilitassem “o desenvolvimento sustentavel do pais, por meio da adocdo e do
desenvolvimento de mecanismos e instrumentos capazes de conferir maior protecdo ao
meio ambiente nacional”.

O SISNAMA era o grande guarda-chuva institucional que abrigava o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e 6rgaos da
administracao publica federal, setorial, estadual e municipal de meio ambiente.

Em 22 de fevereiro de 1989, por meio da Lei n° 7.735, foi criado o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais. Pode-se dizer que a partir da criacdo do IBAMA
a gestdo ambiental no pais comecgou a ser integrada, por o novo 6rgéo surgiu a partir da
integracéo de quatro 6rgaos federais anteriores e que tratavam a questdo ambiental de
forma fragmentada: a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), vinculada a
Presidéncia da Republica; o Instituo Brasileiro de Desenvolvimento Florestal;, a
Superintendéncia de Pesca (SUDEPE) e a Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA).

Ao CONAMA e ao MMA foram atribuidas as responsabilidades de formular politicas
publicas ambientais e de fazer a articulagao interinstitucional; ao IBAMA e aos outros 6rgaos
ambientais federais, estaduais e municipais foi atribuida a responsabilidade de execucao da
Politica Nacional do Meio Ambiente, conforme descrito na Lei n° 6.938/81.

A Lei n° 6.938/81 apenas desenhou a estrutura politico-administrativa basica do
SISNAMA (conforme o Quadro 3, abaixo). A regulamentacdo do sistema e a definicdo de
responsabilidades mais restritas aos diferentes 6rgdos do sistema s6 foram estabelecidas
por meio do Decreto n°® 99.274, de 6 de junho de 1990, atualizado pelo Decreto n° 6.792, de
10 de margo de 2009, que inseriu o Instituto Chico Mendes (ICMBio)" na estrutura do
SISNAMA. Entretanto, os dois decretos reguladores n&o conseguiram estabelecer de forma
clara o modo de funcionamento do SISNAMA, contribuindo para a existéncia de um arranjo
politico-institucional confuso na area ambiental (MARTINS e CUNHA FILHO, 2009).

7 O Instituto Chico Mendes de Conservacgéao da Biodiversidade é uma autarquia em regime especial, vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, criada pela Lei Federal n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, que tem como
atribuicdes a execugao das agdes do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo, incluindo a proposigao,
implantagédo, gestao, fiscalizagdo e protecdo de Unidades de Conservagao instituidas pelo Governo Federal.
Além disso, o ICMBio tem poder de policia e de fiscalizagdo no ambito das UCs federais.
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Classificagao
do Orgéo

Orgao

Descrigao das fungdes

Orgao Superior

Conselho de Governo

Assessorar o Presidente da Republica no processo de
formulacgdo das diretrizes para a area ambiental e da
Politica Nacional do Meio Ambiente.

Orgao
Consultivo e
Deliberativo

Conselho Nacional de
Meio Ambiente
(CONAMA)

Assessorar o Governo e deliberar sobre normas e
padrées compativeis com o meio ambiente. Estabelecer
normas e padroes federais que deverao ser observados
pelos Estados € Municipios, respeitada a liberdade dos
dois ultimos entes para estabelecer critérios adequados
as suas realidades, desde que os critérios adotados nao

sejam mais permissivos do que os estabelecidos no
ambito federal.

Orgao Central

Ministério do Meio
Ambiente (MMA)

Planejar, coordenar, controlar e supervisionar a Politica
Nacional de Meio Ambiente e as diretrizes estabelecidas
para a area ambiental.

Orgao Executor

Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA)

Formular, coordenar, fiscalizar, controlar, fomentar,
executar e fazer executar a Politica Nacional do Meio
Ambiente e a preservagao e conservagao dos recursos
naturais.

Orgaos
Executor

Instituto Chico Mendes
De Conservagao Da
Biodiversidade

(ICMBio)

Executar as a¢des do SISNAMA relacionadas a gestao
das UCs federais.

Orgaos
Seccionais

Entidades Estaduais
de Meio Ambiente

Executar programas e projetos na area ambiental;
Controlar a fiscalizagédo das atividades degradadoras do
meio ambiente nos estados.

Orgaos Locais

Entidades Municipais
de Meio Ambiente

Controlar e fiscalizar as atividades degradadoras do
meio ambiente nos municipios.

Quadro 3 — Estrutura politico-administrativa do SISNAMA conforme a Lei Federal n° 6.938/81 e alteraces.
Fonte: Elaborado pela autora a partir de MARTINS & CUNHA FILHO (2009).

A caracteristica mais marcante do estabelecimento do SISNAMA foi

seu

direcionamento para a execugao descentralizada das politicas, contando com reparticdo de

responsabilidades entre as trés esferas de governo e a participacdo da sociedade civil na

conservacgao do meio ambiente brasileiro (MMA, 1997).

Durante o ano de 1987, uma ‘Frente Verde’, constituida por parlamentares e membros

do movimento ambientalista se mobilizou para inserir na nova Constituicao de 1988 um

capitulo referente ao meio ambiente. O capitulo representou uma grande conquista,
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sobretudo simbdlica, mas a organizacdo estatal no campo ambiental ficou dependente do
estabelecimento de outros instrumentos legais, nas décadas seguintes, para que as politicas
publicas se tornassem realidade.

Em 1987, por meio de um acordo entre o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e o governo brasileiro, foram delineadas as primeiras linhas para
a construgéo do Programa Nacional de Meio Ambiente (PNMA). As principais linhas de acao
do PNMA apoiadas pelos recursos do PNUD foram: a) o apoio ao desenvolvimento de
instituicdes mais solidas na area ambiental; b) a criagcdo de espacos protegidos e, c) o
fomento a novas estratégias de desenvolvimento nacional baseadas no planejamento e na
integracao regional (MMA, 1997).

Em 1991, o PNMA foi implementado no pais por meio de um grande de acordo de
financiamento com diversas agéncias multilaterais (KfW, BIRD e Banco Mundial, entre
outros) (MMA, 1997).

A criacdo de UCs, pelas trés esferas de governo, tornou-se um dos principais
instrumentos de execugao imediata do PNMA. A prépria lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente criou a categoria de Area de Protegdo Ambiental, elemento importante no
movimento de expansao das categorias de UCs existentes no Brasil, conforme apontado no
Capitulo 1.

A execugao do PNMA durante a década de 1980 tornou clara a existéncia de um hiato
administrativo e politico entre as trés esferas de governo para a criacéo e administragéo de
um sistema de UC efetivo e harmdnico.

Em 1987, o CONAMA editou a Resolugao n° 11, para superar uma parte do hiato entre
as trés esferas de governo no tocante a definigdo de categorias de areas protegidas e
procedimentos basicos para a sua criagdo. Foi dado o primeiro passo para a criagdo do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC), sé concretizado no ano 2000.

Diversos autores apontam a promulgacéo da Constituicao Brasileira de 1988 como o
grande marco da descentralizagdo das politicas publicas no Brasil (SCARDUA, 2003;
AZEVEDO et al. 2007; PELLEGRINI, 2006). Contudo, € possivel dizer que o pais contava
desde 1981 com um sistema de descentralizagéo para a politica ambiental®. Hipoteticamente
aquele esse quadro, permitiria maior permeabilidade dos 6rgdos ambientais as demandas

da sociedade.

& Ainda que o processo de conformagdo do sistema de politicas ambientais no Brasil seja marcado, sobretudo,
pela descentralizagdo, houve momentos de centralizagdo importantes para a construgdo da arquitetura
institucional ambienta do pais, como no caso da criagdo do IBAMA em 1989 que permitiu a integragdo de
diversas pautas ambientais, antes sob a geréncia de 6rgdos com visdes diferentes e, por diversas vezes
contraditérias.
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Entretanto, ele era de um sistema ambiental fraco, com baixa capacidade institucional
inicial e baixa participagdo social. Aléem disso, a falta de clareza na definicdo das
responsabilidades dos agentes estaduais e municipais sobre as politicas ambientais
brasileiras foi fator um fator que contribuiu para a fraqueza do sistema (SCARDUA, 2003).

No caso brasileiro, em especial, Abrucio (1994) e Abrucio & Samuels (1997) apontam
que a descentralizagdo de politicas publicas se deu mais por necessidade do que por
planejamento — ocorreu sem coordenacéo e definicdo de responsabilidades, sobretudo do
nivel estadual. Sendo assim, seria necessario construir um novo pacto federativo pés 1988,
em termos de revisao de atribuigcdes para a arrecadagao de receitas e de responsabilidades,
para que as unidades federativas pudessem executar as politicas publicas com qualidade.

Entretanto, como apontam Scardua e Burzstyn (2003) e Azevedo et al. (2007), a
Politica Nacional de Meio Ambiente nasceu descentralizada e imobilizada por ndo contar
com instrumentos operacionais que viabilizassem a gestdo ambiental nacional de forma
fluida. A PNMA nao foi capaz de construir ou apontar os instrumentos necessarios para uma
revisdo do pacto federativo na area das politicas publicas ambientais. A falta de capacidade
institucional e de recursos humanos levou a instabilidade dos 6rgdos ambientais, o que
culminou em um quadro de desestabilizagdo do sistema ambiental nacional, situacdo que
permaneceu até o inicio da década de 2000.

Para César (2003), ndo existia, até o estabelecimento do SNUC, um conjunto
doutrinario legalmente instituido e sistematizado - aplicavel as trés esferas de governo - que
dispusesse sobre os principios, critérios e estratégias de criagdo, implantacdo e manutencgao
de UCs no Brasil.

A descentralizacdo no campo das politicas ambientais estaduais tem apresentado
diferentes experiéncias, tanto de sucessos quanto de fracassos. Scardua (2003) atribui essa
diversidade de trajetdrias e estratégias as diferengas sociais, econémicas, politicas e
culturais verificadas nos diferentes estados brasileiros.

A percepcado de Scardua (2003) confirma a afirmagdo de Pierson (1998) que, na
década de 1990, defendia a ideia de que as politicas publicas ndo sdo mero resultado das
interagbes ocorridas no jogo politico partidario e das preferéncias dos agentes politicos, e
sim, que as proprias politicas publicas, em determinados momentos, sdo capazes de criar o
jogo politico.

A partir de 1992, a agenda ambiental internacional ganhou destaque nos discursos do
governo brasileiro, em especial, na ocasido da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada na cidade do Rio de Janeiro. As politicas

ambientais ganharam espaco no jogo politico nacional.

69



Para Amaral et al. (s/d), Scardua (2003) e Banerjee (2009), a Constituicdo Federal de
1988 viabilizou a participagdo mais ativa dos estados e dos municipios na condug¢do das
politicas publicas ambientais locais. A partir de 1988, ainda que de forma incerta e fragil,
emergiram politicas ambientais adaptadas a realidade econ6mica e institucional de cada
ente governamental, estimulando a interagdo entre agentes publicos e agentes econdmicos
locais (LOPES et al., 1996).

A Constituicao Federal de 1988 transferiu parte das atribuicoes e responsabilidades da
Unido, no tocante a gestdo de politicas ambientais, aos entes estaduais e municipais,
contudo, de forma ndo muito clara.

Os dois dispositivos constitucionais que tratam do processo de descentralizagao
ambiental no pais, os artigos 23 e 24, n&o obrigam o estados e municipios a atuarem na
area ambiental. Eles penas explicitam que a protecdo ambiental € responsabilidade comum
(paralela ou cumulativa) de todos os entes federativos (artigo 23) e que estados e
municipios possuem competéncia concorrente para elaboragcdo de leis sobre o meio
ambiente, desde que sua legislacdo nao seja conflitante com os dispositivos federais (artigo
24).

Em dltima instancia, a Constituicao brasileira de 1988 dividiu de forma incerta e pouco
eficiente as competéncias entre os entes federais sobre a protegdo e a gestdo do meio
ambiente. Isso porque a sobreposi¢cdo do poder federal sobre os poderes estaduais e
municipais, no tocante a competéncia geral de elaboragao legislativa, suspende a eficacia e
a liberdade dos dois ultimos entes (CAPELLI, 2002).

Como ja apontaram Scardua (2003) e Abrucio (1994), é recorrente na literatura a
percepcao de que o tipo de federalismo e de relagbes intergovernamentais estabelecidas
nos diferentes ambitos de poder no Brasil tém dificultado a promog¢do de mudancas em
diferentes areas de intervencdo do Estado. Tais areas incluem a descentralizacdo das
politicas sociais, tais como: saude, habitacdo e educacgao; dos setores de infraestrutura,
como: transporte e energia elétrica; finangas publicas e estrutura fundiaria; no setor
ambiental.

Ainda assim, muitos estados brasileiros vém tentando ocupar as lacunas de poder
criadas pelo novo ordenamento legal brasileiro. Dessa forma, a construgao de politicas
ambientais acaba sendo o resultado de um conflito entre os projetos estaduais e o projeto da
Unido. Em parte, tais conflitos sao reflexos da propria ambiguidade da Constituicao brasileira
no tocante a distribuicdo de competéncias na area ambiental.

Como aponta Machado (2004), a despeito da idealizagéo da lei de criagdo do Sistema

Nacional de Meio Ambiente, o funcionamento das politicas ambientais no Brasil, de forma
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integrada entre os trés entes federativos (estados, Unido e municipios), ainda é falho, devido
a uma série de conflitos de competéncias nao solucionados.

Se o processo de descentralizagdo na area ambiental for entendido como elemento de
implementacao da Politica Nacional de Meio Ambiente, afirmam Burzstyn e Shiki (2005), ele
tem foi executado de forma descontinua e seletiva nas ultimas duas décadas do século XX.
Nesse periodo, os entes federativos, estados e municipios, passaram por diversos
processos e movimentos de ampliacdo e constricdo do poder decisério e da capacidade
desenho e execucdo das politicas publicas ambientais. Isso, exigiu a atuacdo do governo
central para conferir um nivel minimo de coordenacgao, ainda que imperfeita, as politicas
publicas ambientais.

No caso das UCs, a Resolucgdo CONAMA n° 11, de 1987, é um exemplo claro da
atuagdo do governo federal como um agente importante para garantir um minimo de
coordenagao entre os trés entes federativos no processo de condugdo das politicas
ambientais no pais.

Contudo, a prépria incerteza com relagdo aos papéis a serem desempenhados pelos
entes federativos na area ambiental tem criado espagcos de atuagdo e inovagdo para os
governos estaduais que comecaram a ‘esverdear’ as suas agendas por diversos motivos:

politicos, econdmicos, sociais, por pressao de agentes externos, entre outros.

2.6 A DESCENTRALIZACAO DA POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL E SEUS IMPACTOS
SOBRE O PODER DOS GOVERNADORES: AS UNIDADES DE CONSERVAGCAO
ESTADUAIS

Diferentemente do papel desempenhado pelos governos locais em outros paises
latino-americanos, no Brasil os estados tém desempenhado um importante papel na
dindmica politica do pais desde o fim do sistema monarquico, sobretudo gragas a autonomia
fiscal até entao desfrutada (BORGES, 2007).

Como apontam Borges (2007) e Arretche (1996; 2000), o desenvolvimento do
federalismo brasileiro foi marcado por movimentos pendulares de centralizagao politica e
financeira e de descentralizagao de recursos e de poder politico.

Dessa forma, o desenvolvimento de novas ferramentas de gestao e de participagao
popular nos niveis municipal e estadual foi um dos caminhos escolhidos pelos constituintes
de 1988 para legitimar e reafirmar as novas instituicbes democraticas de um periodo pds-

autoritario.
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Abrucio (1994) e Abrucio & Samuels (1997) apontam que a descentralizacdo de
politicas publicas, no Brasil, se deu pela necessidade politica de reafirmar a importancia do
novo modelo politico implementado no pais apds o processo de redemocratizagao e pela
prépria incapacidade do governo central de desenhar e executar politicas publicas, de forma
centralizada, em um territério tdo grande e com poucos recursos.

Apdés a transicdo democratica de 1988, os governos estaduais e municipais
alcancaram maior capacidade de arrecadacido e, a0 mesmo tempo, passaram a ser mais
demandados no provimento de servigos publicos (SAMUELS & ABRUCIO, 2000).

Governadores e prefeitos passaram a dispor de mais recursos fiscais. Além disso,
desenvolveram capacidade de resolugdo de um maior numero de politicas publicas, além de
dispor de maior autonomia constitucional perante o governo central e estarem mais bem
organizados para defenderem seus interesses territoriais.

Entretanto, ndo ha consenso na literatura no debate sobre o papel desempenhado
pelos governos estaduais na condugdo das politicas regionais no Brasil. Ha duas linhas
interpretativas: uma vertente afirma que a politica estadual, apdés o processo de
redemocratizacdo, passou a ser movida apenas por praticas clientelistas e pela logica
patrimonialista, voltadas para manutengdo do status quo (REGIS, 2008; SAMUELS &
MAINWARING, 2004). Uma segunda vertente afirma que foram criados espacos e
mecanismos que permitiram o desenvolvimento de agdes e de politicas publicas mais
universalista e parcialmente descoladas do ambiente politico do governo central (Unido)
(SOUZA, 2006; ABRUCIO, 2004; ABRUCIO & SAMUELS, 2000).

Conforme a linha de autores representada por Abrucio (1998) e Celina Souza (2006),
0s governadores se tornaram agentes fortes no processo politico e passaram a ser
demandados por diferentes grupos de poder locais. As politicas estaduais apresentam-se,
sob essa interpretagdo, como um reflexo de um processo de acomodagao de diversos
grupos politicos e econdmicos que gravitam em torno do governo estadual.

Em contraposic¢édo, ha a linha de autores como Régis (2008) e Samuels & Mainwaring
(2004), que afirmam que os governadores brasileiros perderam poder - como agentes
capazes de influenciar o processo politico brasileiro - sobretudo apés a publicagéo da Lei de
Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

Souza (2006) e Ferreira (1995) apontam que a andlise do quadro politico estadual
brasileiro, no periodo pds-descentralizagdo, indica que logicas diversas influenciam as
formas como as politicas publicas estaduais sdo conduzidas no Brasil. A percepgao de que
haveria uma unica logica prevalecente nas relagbes entre governo federal e governos

estaduais é um grande erro de interpretacao.
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Tomando como exemplo a politica de conservacdo da biodiversidade por meio da
criacdo de UCs, trata-se de um caso interessante para observar a interferéncia do poder dos
governos estaduais na condugéo de politicas ambientais em seus territorios.

Ainda que muitas das areas protegidas criadas no Brasil permanegam apenas no
papel, Fearnside (2003) defende a posicao de que os ‘parques de papel’ nhdo devem ser
encarados como uma grande falha da gestdo ambiental, e sim como um primeiro passo para
a conservacao dos biomas brasileiros. Esse € um dos motivos para o fenbmeno de criagcéo
de UCs ter ganhado espaco nos debates politicos e no meio académico a partir da década
de 1990.

Os estados brasileiros tém desenvolvido politicas ambientais préprias. Esses estados
nao adotam as mesmas trajetérias no desenho de suas politicas ambientais. Aspectos
sociais, econdmicos, politicos e a configuracdo ambiental de cada estado influenciam a
construcao das politicas ambientais estaduais, conforme apontaram Abrucio (1994) e
Abrucio & Samuels (2000).

Lopes et al. (1996) defendem a ideia de que o ‘subito’ interesse de alguns estados
pela tematica ambiental nas décadas de 1990 e 2000 se deu, em verdade, por dois motivos:
0 agravamento de alguns problemas ambientais e a difusdo de novos conhecimentos sobre
0s possiveis beneficios advindos da conservagao ambiental.

No tocante as UCs, Toni (2011) aponta que desde 2003 alguns governos estaduais da
regido amazbdnica brasileira vém criando-as em seus territérios, contribuindo
significativamente para a expansao da area total protegida por UCs no Brasil.

O ano de 2003 foi um ano marcante para a transformacdo da dindmica de
relacionamento entre estados e a Unido, sobretudo no campo das politicas publicas
ambientais voltadas para a gestao territorial e 0 combate ao desmatamento. Naquele ano,
um novo presidente foi eleito’, os noves estados da regido amazénica elegeram novos
governadores e o projeto ARPA foi iniciado (TONI, 2011).

Dados coletados por Toni (2011) demonstram que no periodo de 2003-2009 os
governos estaduais da regido amazdnica responderam por mais de 60% das areas
protegidas criadas no pais (Tabela 6). Em 2009, 50% das areas protegidas existentes na

regido foram estabelecidas por governos estaduais.

® No ano de 2003 iniciou-se o primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, que tinha como uma de
suas bandeiras de campanha o fortalecimento da articulagao federativa no pais.

0 ARPA (Programa Areas Protegidas da Amaz6nia) é um programa do Governo Federal brasileiro, idealizado
em 2002, com duragdo prevista de 13 anos, criado com os objetivos de: a) expandir e fortalecer o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagédo (SNUC) na Amazonia; b) proteger 60 milhdes de hectares e assegurar
recursos financeiros para a gestdo destas areas; c) promover o desenvolvimento sustentavel na regido
amazonica brasileira.
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Tabela 6 - Extensdo de UCs estaduais e federais criadas na Amazbnia Legal no periodo de

2003-20009.

Jurisdigao das UCs

Extensao (ha)

Estadual

37.363,113

Federal

23.781,030

Fonte: Toni (2011)

Ainda segundo Toni (2011), Para e do Amazonas foram os estados que mais criaram

areas protegidas no periodo de 2003-2009, respondendo por 90% do total.

Um panorama da situacdo das UCs estaduais, federais e municipais nos estados

amazonicos pode ser construido a partir da analise da distribuicdo das UCs em extensao e

tipo, conforme os dados das Tabelas 7 e 8 seguintes:

Tabela 7 - Unidades de conservacdo de protegcdo integral por categoria/tipo, esfera,
extensdo e quantitativo — Amazonia Legal em 2011.

Grupo/Categoria Esfera Total
Federal Estadual Municipal
Protecao ; i A Area
Area Area Area
ucC UCs UCs UCs

Integral S (km?) (km?) (km?) (k)
Estacao 31 69.230 53 46.046 2 3 86 | 115.279

Ecoldgica

Monumento 3 443 14 690 3 6 20 1.139

Natural

Parque Nacional 67 252.053

169 92.916 40 135 276 | 345.104

Refugio da Vida 7 2.019 8 1.635 1 22 16 | 3676
Silvestre
Reserva 29 38.689 18 12.668 1 7 48 | 51.364
Bioldgica
Total 137 | 362.434 | 262 | 153.956 | 47 172 446 | 516.562

Fonte: CNUC/MMA, acessado em 02/06/2011
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Tabela 8 - Unidades de conservacgéo de uso sustentavel por categoria/tipo, esfera, extensao
e quantitativo — Amazonia Legal em 2011.

Grupo/Categoria Esfera Total
Federal Estadual Municipal
Uso Sustentavel A A ; Area
ucs | Area | ygs | Area | g | Area | e
(km?) (km?) (km?) (k)
Floresta Nacional 65 163.453 24 109.803 0 0 89 273.256
Reserva 59 | 122.708 7 10.059 0 0 66 132.767
Extrativista
Reserva de
Desenvolvimento 1 644 26 109.200 0 0 27 109.844
Sustentavel
Reserva de 0 0 0 0 0 0 0 0
Fauna

Area de Protecdo

. 32 100.144 167 325.584 33 5.354 232 431.082
Ambiental

Area de
Relevante
Interesse
Ecoldgico

16 448 24 445 2 1 42 894

Total 173 387.398 248 555.090 35 5.355 456 947.844

Fonte: CNUC/MMA, acessada em 02/06/2011

Os dados apontam indicios de dinamizacdo das politicas de criacao de unidades de
conservagao no Brasil. Devido a diversidade de configuragdes politico-social e econdmicas
dos estados, examinar a trajetéria de construgdo daquelas politicas a cargo do governo
estadual é um procedimento que permite explorar os possiveis impactos do poder dos
governadores no desenho e execugao de politicas publicas no campo ambiental.

A descentralizacdo de competéncias relacionadas a criagdo de espagos protegidos,
em especial as UCs, envolve processos de articulagao e negociagao intergovernamental nos
quais os governos estaduais tém a liberdade de aderir ou n&o a programas ambientais
gestados no plano federal.

Em alguns casos, a descentralizacdo das politicas ambientais implica acordos de
cooperagao, convénios e pactos federativos entre a Unido e os estados e entre estados e

municipios. Esses instrumentos legais e administrativos s&o importantes instrumentos
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politicos de negociagédo para uma gestdo descentralizada compartilhada, pois sdo afetados
pela forga institucional de cada unidade federada.

Além disso, como apontam Alcorn et al. (2003), a descentralizacdo das politicas
publicas para a conservacao da biodiversidade pode ser um jogo de mao-dupla, que tanto
pode favorecer a ampliagdo dos espacgos protegidos quanto por em risco a agenda de

conservacao da natureza nos estados:

Decentralization can be disastrous for protected areas if local authorities are not committed to
conservation or are not prepared to assume their new responsibilities. Additional risks are
presented when responsibilities are transferred without links to agencies that possess the
enforcement authority as well as those that provide access to redress for misuse of enforcement
authority. This latter situation arises when local governments, communities or NGOs are given
responsibilities to manage protected areas but have no support from, or social control over, the
appropriate enforcement and judicial authorities. (Alcorn et al., 2003).

As UCs sao bens publicos sensiveis que por terem recortes territoriais, sdo excluidos
do ciclo econdmico produtivo convencional, permitem a protecido de biomas e de recursos
naturais e, impactam diretamente o sistema de ocupacao de terras dos estados. Tornam-se
importantes trunfos de poder na mao do Estado (BECKER e STENNER, 2008) e, no caso
das UCs estaduais, nas maos dos governadores, dado o formato organizativo da federagéo

brasileira.

2.7 SURGIMENTO DOS PROGRAMAS ESTADUAIS DE UCS NA REGIAO AMAZONICA

Até o final da década de 1990, a Amazlbnia era uma regido na qual as politicas
publicas eram desenvolvidas sob a ténica do conflito entre projetos de desenvolvimento e de
protecdo ambiental. Becker (2005) apresenta um exemplo desse processo conflitivo: “Por
um lado, o Ministério do Meio Ambiente que fazia a politica da protegao das florestas e, por
outro lado, o Ministério do Planejamento e Orgamento, criando corredores de exportagao.
Evidentemente, os corredores de exportagao coincidiam com os ecolégicos”. (BECKER,
2005, p. 72).

Contudo, a partir do inicio do século XXI a Amazdnia deixou de ser uma mera area de
expansao da fronteira movel agricultavel do pais. Virou uma regido em si, com uma nova
feicdo de fronteiras internas e diversos avangos regionais nos planos econémico, social,
politico e ambiental (BECKER, 2005).
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A criagdo de UCs nos estados brasileiros vem se ampliando desde o inicio da década
de 2000 (MMA, 2005), quase sempre em contextos de conflitos agrarios, politicos e
ambientais entre os mais diversos agentes sociais. Na Amazobnia, os niveis de tensédo e a
riqueza de fatores sociais e politicos que afetam o processo recebem cores mais carregadas
devido as caracteristicas fisicas e naturais da regido e a propria historia recente de inclusao
da regiao norte na dindmica politica federal.

O Grafico 4 abaixo apresenta a extensdo acumulada de UCs estaduais criadas no

Brasil no ano de 2010.
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Grafico 4 - Extensdo acumulada de unidades de conservagao estaduais em 2010, por unidade federativa.
Fonte: CNUC/MMA, 2010. (Adaptado pela autora)

Chama atengao a concentragdo de UCs estaduais de grandes dimensbes na regiao
amazobnica, em especial no estado do Amazonas, conforme pode ser constatado na Figura 3

abaixo:

Unidades de Conservagio Estaduals
por Bioma e Modalidade

~ Limite Estadual
B Unidades de

ae use
O Unidades de conservagio estaduals de protecdo integral
Amazonia

Fonte: I3GEQ/MMA/CNUG

Gerado sm novembro/2011

Figura 3 — Unidades de conservagao estaduais por bioma e modalidade em 2011.
Fonte: I3Geo/MMA/CNUC (2011).
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As politicas de criagdo de UCs nos estados amazénicos tém motivagdes diferenciadas
de estado para estado; por exemplo, a pressao de grupos extrativistas e tradicionais no Acre
(TONI, 2011; MITTERMEIER et al., 2005), a intensificacdo da politica estadual de
concessodes florestais no Para (SABOGAL et al., 2006), a mudanga de orientagdo no projeto
de desenvolvimento estadual no Amazonas; e a tentativa de regularizacdo de atividades
agricolas instaladas, no Mato Grosso (AZEVEDO, 2009).

A questdo que permanece no ar é: o que tem levado os governos estaduais a
intensificarem as suas politicas ambientais nos ultimos anos? Além de algumas motivagoes
pontuais, listadas acima, os governos estaduais tém identificado possibilidades de retornos
econdbmicos e politicos crescentes a partir da instituicdo de politicas estaduais que
promovam a conservagao de sua biodiversidade.

Na ultima década (2000-2010), surgiram diferentes propostas para o pagamento dos
servicos ambientais oferecidos pela floresta amazénica. Elas tém despertado o interesse de
alguns governos estaduais da regido amazbdnica. Como exemplo, temos as discussbes
sobre a criagcdo de um mecanismo de REDD (Reducado de Emissdes por Desmatamento e
Degradagéao) no pais, debate que tem recebido grande atengdo e apoio por parte dos
estados amazdnicos (TONI, 2011).

Os estados amazénicos tém recebido um grande afluxo de recursos estrangeiros para
a promocao de politicas conservacionistas, por meio de linhas de financiamento de
organismos como BID ou, ainda, de recursos a fundo perdido oriundos de instituicdes como
a Gordon and Betty Moore Foundation e a Conservation Internacional, que desempenharam
um papel importante na constru¢do de uma agenda publica para as UCs no estado do
Amazonas.

No ano de 2004, a Gordon and Betty Moore Foundation apoiou o programa embrido
da Rede de Unidade de Conservagdao do Amazonas, com um aporte inicial de 4 milhdes de
dolares. No mesmo ano, a Conservation International fez um aporte de 300 mil dblares para
apoiar iniciativas de criagdo de UCs no estado do Amazonas. Esses aportes permitiram que
o Amazonas burlasse a escassez histérica de recursos financeiros destinados a agenda
ambiental no estado.

Como apontam Fearnside (2011), Corbucci (2003) e Castro (2007), o processo de
desenvolvimento de politicas de conservacéo no Brasil, sobretudo na regido amazbdnica, tem
como importante pano de fundo diversos interesses da economia politica relacionados a
mudanga do uso da terra na regido. Esse componente ndo pode faltar em uma analise que
pretende compreender as motivagdes dos governos estaduais amazbdnicos para o

estabelecimento de uma agenda de conservagao baseada em UCs.
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Conforme Fearnside (2011), os interesses antagbnicos de diferentes grupos sociais e
politicos da regido ajudam a explicar a grande gama de programas e de tipos de UCs
criadas na Amazdnia nas ultimas duas décadas (1990-2000). Decisbes sobre a selecéo de
unidades de conservagdo e os processos de implementacdo e execugcdo das politicas de
conservagao na regiao sao influenciadas pelos mesmos interesses e atores que impactam a
formacgdo da agenda ambiental nos estados amazénicos.

Outro elemento que tem influenciado os processos de criagdo de UCs nos estados
amazébnicas é a dindmica politica desenvolvida no ambito de cada estado (FEARNSIDE,
2003). No nivel estadual, as autoridades ambientais tém atuado como agentes de
catalisacdo de apoio politico aos governadores, sob uma légica de esverdeamento das
agendas estaduais com forte apelo social.

Uma analise das eleicbes estaduais de 2000 a 2010, em estados como Amazonas,
Para e Acre, demonstra que o elemento socioambiental foi ponto obrigatério nos discursos
dos candidatos. A ampliacdo da agenda verde € uma tendéncia recente nesses estados e
tem causado uma mudanga de rumos no processo politico regional.

O jogo politico nos estados amazdnicos tem se tornando cada vez mais competitivo e
fragmentado (BORGES, 2010), ampliando a importancia da manutengéo das bases de apoio
politico com forte expressao regional, como no caso de grupos madeireiros, populagoes
tradicionais e extrativistas com inserg¢ao politica como elemento vital para a sobrevivéncia no
poder dos governos estaduais locais. Essa nova configuragdo da dindmica politica regional
contribui para a inser¢do das UCs na agenda de politicas publicas da regido amazdnica.

O estado do Amazonas, por apresentar niveis elevados de conservacao da natureza e
da biodiversidade, por ter o maior sistema estadual de unidades de conservacido do pais
(SDS, 2011), e por ter sido um dos estados brasileiros que mais criaram UCs nos ultimos
anos, € um importante caso a ser estudado para melhor compreender o processo de
construcdo de politicas publicas ambientais estaduais.

A andlise de elementos politicos, sociais e econémicos envolvidos na construcédo da
politica estadual de UCs no Amazonas permitira revelar as escolhas institucionais e os
padrbes de organizagdo politica e de competicdo subjacentes a politica local. Esses
elementos permitirdo identificar a relagédo que o governo estadual procurou estabelecer com
0 seu meio ambiente, as alternativas e os entraves a constru¢cdo de uma politica solida de
gestdo e protecdo da biodiversidade brasileira na regiao amazénica, além de fornecer
possiveis indicagdes sobre os impactos da descentralizagdo da agenda de conservagao da
biodiversidade no Brasil. Esses sdo alguns dos elementos que serdo abordados nos

préximos capitulos.
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3 AREA DE ESTUDO: O BIOMA AMAZONIA, A AMAZONIA LEGAL E O ESTADO
DO AMAZONAS

Este capitulo tem por objetivo caracterizar o estado do Amazonas a partir da descrigao
de seus aspectos fisicos, sociais € econdmicos. Antes de proceder a essa caracterizacao,
uma breve explicagdo sobre o bioma Amazdnia - bioma no qual o estado do Amazonas
encontra-se totalmente inserido — e sobre a diviséo politico-estratégica Amazénia Legal é
necessaria, para construir uma visado geral dos espagos fisico e politico que influenciam a

condugao de politicas publicas no estado.

3.1 O BIOMA AMAZONIA

O bioma Amazénia ocupa quase 49,29% do territério nacional, com a area aproximada
de 4.196.943 km? (Figura 4). Nele se situa parte da maior bacia hidrografica do mundo, a
bacia Amazénica'’; que detém 1/5 do volume total de agua doce no mundo. A bacia
amazoOnica ocupa 2/5 da América do Sul e 5% da superficie terrestre, apresentando 25.000
km de rios navegaveis. A area da bacia € de aproximadamente 6,5 milhdes de quildmetros
quadrados. Estima-se que 60% (3.800.000 km?) da bacia encontra-se em territério brasileiro.
O bioma Amazbnia abrange a totalidade de cinco unidades da federacido (Acre, Amapa,
Amazonas, Para e Roraima), quase a totalidade do estado de Rondbnia (98,8%), mais da
metade do estado de Mato Grosso (54%), além de parte de Maranhao (34%) e Tocantins
(9%) (IBGE, 2004).

" A bacia amazénica abrange uma area total de aproximadamente 7 milhdes de km? e alcanga o territorio dos
seguintes paises: Peru, Coldmbia, Equador, Venezuela, Guiana, Bolivia e Brasil.
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Figura 4 - Localizagao dos biomas brasileiros.
Fonte: IBGE (2010).

O bioma Amazobnia contém o maior bloco continuo de floresta tropical umida do
mundo, além de ser o bioma brasileiro com maior taxa de conservagao de vegetacéo nativa,
84,99%, ou 3.595.212,421 km? (BRASIL, 2010).

O tipo de vegetacao predominante no bioma Amazdnia € a floresta ombrdfila latifoliada
densa, que cobre 41,67% do bioma. Aproximadamente 12,47% dela ja foram alterados por
acdo humana. Desses 12,47%, 2,87% se encontram em recuperagdo (vegetagao
secundéria) e 9,50% s&o ocupados por usos agricolas, com lavouras ou pastagens
(BRASIL, 2010).

Apesar de o bioma Amazénia ser considerado a regido de maior biodiversidade,
apenas uma parte de suas espécies foi catalogada ou identificada. Estima-se que a flora da
regido compreenda aproximadamente 30.000 espécies, cerca de 10% das plantas do
planeta (BRASIL, 2010).

Quando se trata dos artrépodes, estima-se que mais de 70% das espécies
amazébnicas ainda nao tenham nomes cientificos. Das 7.500 espécies de borboletas
conhecidas no mundo, 1.800 estdo presentes na Amazébnia. Com relagéo as abelhas, das
mais de 30.000 espécies descritas no mundo, de 2.500 a 3.000 estdo presentes na regido
amazébnica. Foram registradas 163 espécies de anfibios na Amazodnia brasileira, nimero que
responde por, aproximadamente, 4% das 4.000 espécies que se pressupde existir no mundo
e 27% das 600 espécies estimadas para o Brasil (BRASIL, 2010; WWF, 2009).
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Estima-se que numero de espécies de peixes da regido alcance a cifra de 1.800
espécies, sendo que apenas no rio Negro ja foram registradas 450, enquanto que em
algumas regides da Europa as espécies de agua doce ndo alcangam a marca de 200
(BRASIL, 2010).

Conforme registros do Ministério do Meio Ambiente, a riqueza de espécies de anfibios
na regiao é subestimada. O numero total de espécies de répteis € estimado em 550, em um
leque de 6.000 espécies mundiais registradas. Na Amazénia, ha mais de 1000 espécies de
aves, das quais 283 tém distribui¢ao restrita. O nimero de mamiferos registrados ultrapassa
400 (BRASIL, 2010; WWF, 2009).

A biodiversidade do bioma Amazénia, bem como o seu alto potencial para o
fornecimento de servicos ambientais, tem atraido atencdo politica e econdmica para a
regido, e, em especial para a Amazbnia brasileira, impulsionando agendas de politicas
publicas voltadas para trés questdes principais: o combate ao desmatamento, a criagdo de
unidades de conservagao e o desenvolvimento de arranjos econémicos integrados com a

vocacao florestal (Fearnside, 2003).

3.1.1 A Amazénia Legal

Para fins de planejamento econémico e de ordenamento administrativo, o Governo
Federal estabeleceu em 1953, por meio da Lei Federal n° 1.806, alterada pela Lei
Complementar n° 124, de 3 de janeiro de 2007, a delimitagdo politico-administrativa
denominada Amazénia Legal. A Figura 5 mostra que a Amazénia Legal alcanga os estados
do Amazonas, Para, Acre, Amapa, Roraima, Rondbnia, Tocantins e Mato Grosso, em sua
totalidade, e parte do estado do Maranh&o (SUDAM, 2010). O principal objetivo da definicao
da Amazobnia Legal era promover o desenvolvimento econbémico da regido e garantir a

presenca do Governo Federal no norte do pais.
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Figura 5 - Amazodnia Legal. Divisdo politico-administrativa.
Fonte: IBGE (2007).

A Amazénia Legal abrange cerca de 60% do territério nacional, com 5.217.423 km?,
distribuidos por 775 municipios. Nela viviam, em 2000%, segundo o IBGE, 12,32% da
populagao nacional - 20,3 milhdes de pessoas (IBGE, 2000).

Em termos de extenséo territorial e populagao, os estados do Amazonas e do Para
sdo os dois estados mais relevantes da Amazonia Legal; abrangem 55% do territério da
regiao (2.807.113,685 km?) e abrigam 11.064.936 habitantes (IBGE, 2000).

As principais atividades econémicas desenvolvidas na Amazdnia Legal s&o a
agricultura, a pecuaria, o extrativismo vegetal e mineral, além das atividades industriais
voltadas para a industria leve e de eletroeletrénicos, sobretudo na Zona Franca de Manaus.
As atividades voltadas para a agricultura e a pecuaria tiveram forte expansao na regiao nos
ultimos anos (IBGE, 2011).

12 Optou-se por utilizar os dados populacionais do Censo de 2000 referentes a Amazodnia Legal, pois até o
momento da elaboragdo desta sec¢do (final de 2011), o IBGE ainda nao tinha divulgado os ndmeros oficiais para

a delimitacdo Amazdnia Legal.
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3.2 O ESTADO DO AMAZONAS — CARACTERIZACAO

3.2.1 Aspectos Fisicos e Administrativos

O Estado do Amazonas tem a maior area territorial do Pais, com 1.559.161,682 km2. A
area média dos 62 municipios do estado do Amazonas é de 25.335 km2. Barcelos é o
municipio com maior extensao territorial, 122.476 km?, enquanto Iranduba é o menor, com
2.215 km2 O estado tem 4 mesorregides (Centro Amazonense, Norte Amazonense,
Sudoeste Amazonense e Sul Amazonense) e 13 microrregides (Alto Solimbdes, Japura,
Jurua, Madeira, Manaus, Boca do Acre, Coari, ltacoatiara, Tefé, Rio Negro, Rio Preto da
Eva, Purus e Parintins). A Figura 6 apresenta a divisdo politica do estado do Amazonas
(IBGE, 2011).
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Figura 6 - Divisao politica do estado do Amazonas.
Fonte: Biblioteca Virtual do Amazonas (2011).

O Amazonas faz fronteira com os estados do Para (leste), Ronddnia e Acre (sul e
sudoeste), Roraima (norte), Mato Grosso (sudeste) e com os paises Venezuela, Peru e
Colébmbia.

O acesso ao estado do Amazonas € feito principalmente por via fluvial ou aérea, ainda

que as estradas oficiais € ndo oficias tenham se tornado, desde a década de 1970, o
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principal vetor de ocupacgdo do estado (BRANDAO JR et al., 2007), a exemplo da BR-174,

Manaus — Boa Vista.

3.2.2 Aspectos Sociais e Demograficos

Nos séculos XV a XVIII, periodo inicial de colonizagdo da regido amazonica, indios e
missionarios, degredados e exploradores portugueses e espanhois constituiram a base da
populacdo amazénica.

Depois de séculos de despovoamento radical, o repovoamento efetivo da regido
Amazénica s6 se deu depois que a Revolugido Industrial europeia promoveu o ‘ciclo da
borracha’ no periodo de 1840 a 1920, que revolucionou o0 modo de vida e a economia da
regido amazonica (BECKER & STENER, 2008).

No entanto, o interior do estado caracteriza-se hoje por uma baixa densidade de
ocupacao, além da dificuldade de acesso a diversas localidades e da recorréncia de
condi¢des de pobreza.

Por sua vez, a cidade de Manaus, capital do estado, tem se caracterizado como o
grande polo de atrag&do populacional do estado. E cidade mais populosa da Regido Norte,
com 1.802.525 habitantes; concentra cerca de 60% da populacido do estado e apresenta
uma taxa de crescimento populacional anual de 2,51% - dados referentes a 2009 (IBGE,
2010).

Com o processo de migragao do interior do estado para a cidade de Manaus e regides
préximas, a cidade tem enfrentado problemas de ocupacao irregular de terras e demandas
crescentes por solugdes habitacionais, além da explosdo de problemas ambientais
associados ao saneamento basico e a coleta de lixo.

O estado tem um dos mais baixos indices de densidade demografica do pais, com
2,23 habitantes por quildmetro quadrado, conforme dados do IBGE (IBGE, 2010). A
populagdo do Estado é composta por 3.483,985 habitantes, dos quais 2.755.490 vivem em
area urbana e 728.495 em area rural (IBGE, 2010). Ainda assim, o Amazonas, € a segunda
unidade federativa mais populosa da regido Norte, superada apenas pelo Para. E também o
estado brasileiro que apresenta maior populagdo de indigenas do pais - 168.680 habitantes
(IBGE, 2010).

Em dez anos, o estado apresentou uma taxa de crescimento populacional de 23,84% -
uma das mais altas do Brasil - passando de 2,8 milhdes de habitantes em 2000 para 3,4
milhdes em 2010 (IBGE, 2010).
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Na interseccao entre o componente ambiental e o social, multiplicam-se os problemas
ambientais relacionados a baixa taxa de saneamento ambiental — acesso a agua potavel e
tratamento de esgoto e lixo — que se refletem diretamente nos altos indices de doencas
como malaria, dengue e tuberculose encontrados na regido (FAPEAM, 2011).

Em termos de indicadores sociais, o estado do Amazonas apresenta o segundo maior
escore de indice de Desenvolvimento Humano (IDH) da Regido Norte, 0,6064, contra
0,7024 do primeiro colocado, Rondénia (IPEADATA, 2011). A expectativa média de vida no
estado é de 72,2 anos, a 142 mais alta do pais. Apresenta ainda uma taxa de mortalidade
infantil de 24,2 por mil, nimero bem acima do indice considerado aceitavel pela OMS, de 10
mortes por mil nascimentos (IBGE, 2010). A taxa de analfabetismo no estado é de 9,60%,

ligeiramente acima da média nacional de 9% (IBGE, 2010).

3.2.3 Aspectos Econdbmicos

O Amazonas é o segundo estado mais rico da Regi&o Norte™, com um Produto Interno
Bruto (PIB) de 58,290 bilhdes de reais (ano de referéncia 2010) e responsavel por 32% do
PIB da Regido Norte (SEPLAN, 2011). E a 152 economia do pais, respondendo por
aproximadamente 2% do PIB nacional. Teve em 2010 uma taxa de crescimento anual de
13,8% (referente a 2010), bem acima da média nacional de 3,5% (BCB, 2011). Apresenta o
maior PIB per capita da regido, R$ 14.620 (conforme a Figura 7), e o 9° PIB per capita
nacional (IBGE, 2011).

»=41.266.750.34
< 41.256.750.34
< 32.624.339.78
< 23.8982.929.22
< 15361 51867

< B.730.108.11
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Figura 7 — PIB estadual da regido norte a pregos constantes (2008) por unidade federativa.
Fonte: IPEADATA (2011).

¥ O Par4 é o estado mais rico da Regido Norte com um PIB de 58.518.571,45 reais para o ano de 2008,
conforme dados do IPEA (IPEADATA, 2011).
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Uma analise da participagao dos diferentes setores econdmicos na composi¢ao do PIB
estadual revela que os setores de servigos e industria respondem juntos, por mais de 78%
da producéo de riguezas do estado. Os dados da Tabela 9, que apresenta o comportamento
do Produto Interno Bruto estadual por setor econémico no periodo de 2002 a 2009,

comprovam isso.

Tabela 9 - Comportamento do produto interno bruto (PIB) estadual do Amazonas, por setor,
2002 a 20009.

Fonte: SEPLAG, 2011.

A expansdo dos setores de servicos e da industria parece ser a tendéncia de
direcionamento da economia estadual para os préximos anos, tendo em vista a confirmagao
da renovagao da licenga de funcionamento do modelo Zona Franca', a partir de 2003, por
mais 50 anos e a relevancia dos setores de servigos e da industria para o funcionamento do
PIM (Polo Industrial de Manaus).

Dados do governo do Amazonas para 0 ano de 2010 demonstram que as atividades
do setor industrial estdo concentradas nos municipios de Manaus (88,8%), por meio do Polo
Industrial de Manaus', e de Coari (6,7%), polo de exploragdo de petroleo e gas. Para o
setor de servigos, as atividades sé&o concentradas nos municipios de Manaus (77,1% do
volume de atividades), Itacoatiara (1,9%) onde tém importancia os setores de servigos e de
transporte aquaviario, e Coari (1,7%), com atividades de apoio as empresas de exploragao
de petréleo e gas (SEPLAN, 2011).

Devido a importancia da Zona Franca de Manaus'® no processo de estruturagéo da
atividade econémica no estado, é a analise da participacdo dos impostos ha composi¢ao do
PIB estadual que se torna relevante. Os impostos liquidos de subsidios (impostos que sao

“Em 23 de marco de 201,1 a Presidente Dilma Rousseff confirmou a disposi¢cdo do Governo Federal de ampliar
a licenca de funcionamento da Zona Franca de Manaus e reiterou o interesse de seu governo em expandir o
modelo Zona Franca para toda a regido Norte do pais.

® O Polo Industrial de Manaus foi criado em 1967, pelo Governo Federal, como forma de promover o
desenvolvimento econdémico da Amazobnia Ocidental. As empresas atuantes no PIM concentram-se,
basicamente, nos setores de informatica, motocicletas e aparelhos eletronicos.
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retidos no caixa do estado e ndo sio repassados a populacdo por meio de beneficios ou
servigos) respondem por 15,91% do PIB do estado do Amazonas, representando uma fonte
consideravel de receitas. E interessante observar que, de acordo com a Secretaria de
Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico do Amazonas (SEPLAG), a
arrecadacao desses impostos se concentra em Manaus, que responde por 95,37 % dos
impostos arrecadados no estado.

Desde 2003, o governo do Amazonas tem buscado diversificar a economia estadual,
direcionando sua politica de desenvolvimento regional para as areas relacionadas a
bioindustria, agroindustria, turismo e energia. Além disso, desde 2003 o governo do estado
vem apostando em uma estratégia de alinhamento do PIB industrial/servigos as
potencialidades do chamado PIB florestal, por meio da exploragdo de atividades
relacionadas a floresta e aos produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros (SEPLAN,
2011). Foi naquele momento que programas como a Zona Franca Verde e o Bolsa Floresta
ganharam espaco na agenda estadual de politicas publicas, sob a argumentacéo de que era
preciso desenvolver uma nova logica de desenvolvimento estratégico para o estado,
baseado no conceito de desenvolvimento sustentavel.

Devido a relevancia dos programas Zona Franca Verde e Bolsa Floresta para a
compreensdo da agenda ambiental do estado do Amazonas, eles serao tratados com maior
profundidade no préximo capitulo, quando sera abordada a politica amazonense de criacao
de UCs no periodo de 1995 a 2003.

3.2.4 Questao Fundiaria e UCs estaduais

Permanece na regiao amazénica, como um todo, um vacuo de informagdes precisas
sobre a posse particular da terra e sobre a destinacdo dada pelos governos estaduais e
federal as terras publicas. O INCRA tem bases de dados que nao correspondem a realidade,
pois boa parte das terras na regido Norte do pais é ocupada de maneira informal, sem
registro em cartdrio ou no érgéo fundiario. Em outros casos, as terras cadastradas passam
por diversos proprietarios que n&o atualizam os dados de suas propriedades, o que redunda
em uma base de dados que nao permite o controle da posse da terra na regiao.

No estado do Amazonas, o gerenciamento das politicas fundiarias, desde 2003, esta a
cargo do Instituto de Terras do Amazonas (ITEAM), autarquia vinculada a Secretaria de

Politica Fundiaria (SPF). O ITEAM atua nas terras de dominio do estado do Amazonas, que
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compreendem em torno de 39,0% das terras do estado. Outros 60,0% dessas terras sao de
dominio da Uni&o e apenas 1,0% esta sob dominio municipal (ITEAM, 2009).

Parte do processo da estruturacdo do ITEAM esteve ligado - conforme relato de
alguns entrevistados - a proposta de criagcado de instrumentos para a gestdo ambiental das
propriedades estaduais. Dessa forma, ao se conhecer a dimensdao dos mddulos
agropecuarios e seus responsaveis, seria possivel atribuir responsabilidade direta pelos
passivos ambientais, criar condicbes para combater o nivel de desmatamento no estado e
solucionar um passivo social histérico.

Para ONETI (2010), a questao fundiaria do estado do Amazonas esta atrelada aos
conflitos de interesses em torno da utilizacdo dos recursos naturais. Tais conflitos remontam
ao processo de ocupagao desordenada e nao planejada da Amazdnia impulsionado pelos
governos militares na década de 1970 e pela ‘transferéncia’ dos conflitos pela posse de terra
nao solucionados de outras regides do Brasil para a regido Norte (KOHLHEPP, 2002).

A ocupacdo dos estados da Amazébnia era vista, até a década de 1980, como uma
alternativa possivel e simples para a reforma agraria no restante do pais. Acreditava-se que
o0 estimulo a ocupagao da regido amazobnica solucionaria dois ‘problemas’: a falta de
integracao da regiao Norte do pais com a economia nacional e o vazio demografico regional.

Desde o inicio da década de 2000, a questao fundiaria passou a ganhar relevancia no
estado do Amazonas, pelo menos no discurso politico dos governadores. Houver algumas
movimentag¢des rumo a construgao de politicas publicas mais efetivas para a regularizagéao
fundiaria e organizagéo da utilizagao da terra (KOHLHEPP, 2002).

Os dados da Tabela 10 demonstram a distribuicdo das areas territoriais de
estabelecimento agropecuarios, de terras indigenas e de unidades de conservagao no
estado do Amazonas, na regidao Norte e no Brasil. A no¢gdo do tamanho desses trés grupos
de territdrios facilita a compreensdo da dimensao dos interesses envolvidos no processo
ocupacao da terra no estado.

E importante enfatizar que a comparagdo proposta na Tabela 10 é feita apenas como
exercicio exploratério, pois a extensdo dos estabelecimentos agropecuarios diz respeito
apenas as atividades registradas em propriedade legalizadas, ndo abrangendo atividades

como a exploragdo madeireira ilegal, invasées, etc.
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Tabela 10 - Comparativo entre extensdo dos estabelecimentos agropecuarios, terras
indigenas e unidades de conservacao no estado do Amazonas, Regido Norte e Brasil.

Extensio Extensao Total
Extensao Extensao total de Unidades de
Y . Total ~
Grande Territorial Estabelecimentos Terras Conservagao
Regidao/Unidade Total Agropecuarios . federais e estaduais
~ Indigenas
da Federagao (ha) (ha) eTls
(ha) (ha)
. 851.196.500 329.941.393 112.530.694 o
Brasil (100%) (100%) (100%) 123.911.445 (100%)
Rediio Norte 386.963.379 54.787.297 108.720.018 88.144.470
9 (45,4%) (16,6%) (96,6%) (71,1%)
Amazonas 155.916.168 3.634.310 45.736.118 37.598.586
(18,3%) (1,1%) (40,6%) (30,3%)

Fonte: Construido pela autora a partir de dados do IBGE (2011), IBGE (2006) e CNUC (201 1)17.

A Tabela 11, abaixo, apresenta dados sobre a distribuicdo da condigdo legal dos

estabelecimentos agropecuarios no Amazonas e o status dos produtores, por numero de

estabelecimentos rurais.

Tabela 11 — Distribuicdo da condicao legal da terra e status dos produtores no estado do
Amazonas por numero de estabelecimento rurais em 2006.

Condigao do Produtor

Condigéo Legal . Asiee%ado Arrendatario , Produtor
Proprietario . ~ Parceiro | Ocupante sem
titulagao
L. terras
definitiva
Préprias
Tituladas 40.700 0
Terras
concedidas por
6rgao fundiario 396 3.913 2 2 5
sem titulagcao
definitiva
Arrendadas 270 4 949 1 7
Em parceria 145 4 5 2.129 12
Ocupadas 424 50 17 20 8.641
Ignorada 10.449

Fonte: Censo Agropecuario (IBGE, 2006).

Os estabelecimentos agropecuarios ocupam uma timida extensao de 2,33% do

territério do Amazonas, enquanto as terras indigenas e as UCs ocupam 53,44% do territério.

" Os numeros foram arredondados para facilitar a visualizagdo dos dados. Devido a sobreposigédo de areas de

Tls e de UCs, pode haver inconsisténcias nos nimeros apresentados.
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Entretanto, o estado do Amazonas apresenta um indice de Gini para concentracao fundiaria
de 0,837, valor que indica alta concentracao fundiaria.

Em 2006, o estado tinha 12.946 estabelecimentos agropecuarios funcionando em
areas de terras indigenas ou em UCs (IBGE, 2006).

Um instrumento utilizado pelo governo do Amazonas, a partir de 2003, para barrar ou
dificultar o avango dos grileiros no estado foi criar UCs e, posteriormente, atrelar uma
agenda de regularizagéo fundiaria em areas préximas a essas UCs (ITEAM,2009). Contudo,
o processo de regularizacao fundiaria ainda caminha a passos lentos, sobretudo no interior
do estado.

No tocante a relacdo entre a regularizagao fundiaria e as UCs estaduais, os principais
agentes sdo o CEUC e o ITEAM. As agdes de regularizagao fundiaria nas terras limitrofes as
UCs objetivam assegurar a posse do estado sobre as terras, de forma a garantir que sejam
cumpridos os objetivos de conservacao estabelecidos para cada modalidade de UC criada
(CEUC, 2011).

Até 2011, o CEUC-AM realizou atividades de apoio fundiario em 6 UCs (RDSs
Piagagu-Purus, Uacari, Uatuma e Cujubim; RESEX Catua Ipixuna, Floresta Estadual de
Maués).

Encontrava-se em fase de conclusdo, no final de 2011, a entrega de titulos de
Concesséo de Direito Real de Uso'" nas RDSs Mamiraua, Juma, Cujubim, Amana, Rio
Negro e Maués, Uatuma, Piagagu Purus e nas Resexs Rio Gregério, Catua Ipixuna e
Uacari.

Este capitulo teve o objetivo de situar o estado do Amazonas no contexto do Bioma
Amazbnia e na delimitacdo politico-administrativa denominada Amazdnia Legal, além de
apresentar informagdes de ordem social e econdmica sobre o estado. Essas informacgdes
serao relevantes para compreender a dindmica politica do estado e a construgido de uma
agenda intensiva de criagao de UCs no estado a partir de 2003, temas abordados nos

préximos capitulos.

'8 Instrumento utilizado com outorga do Estado sobre os iméveis dominicais que transfere o uso, a titulo gratuito
ou oneroso, do bem publico ao particular, por tempo certo, para fins de interesse social. No caso das RESEXs e
RDSs, é transferido o direito de uso gratuito as populagdes residentes.
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4 POLITICA E MEIO AMBIENTE NO AMAZONAS: 1995 — 2010

O objetivo deste capitulo € apresentar um panorama do processo politico do
Amazonas, no periodo de 1995 a 2010 - com algumas digressdes até 2011- e sua relagcao
com a agenda ambiental no estado. E conferida atencdo especial ao papel desempenhado
pelos governadores do estado na construgdo de uma agenda ambiental.

Buscou-se identificar se as bandeiras de governo de cada candidato eleito no periodo
analisado estavam ou n&o alinhadas a uma agenda ambiental mais positiva para o
Amazonas. Além disso, desenvolveu-se uma breve narrativa histérica sobre o
desenvolvimento das principais instituicdes ambientais governamentais do Amazonas, no
periodo de 1995 a 2010, para melhor compreender como a agenda de conservagao

estabelecida a partir de 2003 se inseriu no sistema ambiental do Amazonas.

4.1 TRAJETORIA POLITICA DOS GOVERNADORES DO ESTADO DO AMAZONAS NO
PERIODO DE 1995-2010

Diferentemente de estados como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, que
historicamente tém chamado a atengao de cientistas politicos para o estudo e compreensao
dos processos politico-partidarios, o Amazonas nédo é objeto de uma grande tradicdo de
analise de sua histéria politico-partidaria’®, em especial, de seus processos eleitorais. Nas
palavras de Orlando Farias: “Na verdade n&o existe uma sumula sequer por mais precaria
que seja sobre a historia das eleicdes no Amazonas” (FARIAS, 2010, p. 16).

Entretanto, é recorrente na literatura sobre o sistema politico brasileiro (FERREIRA,
2005; FERREIRA REIS, 1950; MELO, 1998; SOUZA; 1998) a percepgdo de que o
Amazonas € um dos estados brasileiros que, desde 1982, tem a sua dindmica politica
regional mais atrelada ao movimento de poder no ambito federal. Isso se deve a forte
presenga do Governo Federal no estado, por causa das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento econémico e a ocupagao do estado.

Essa percepgao se da pelo fato de que, no Amazonas, o poder do governador € muito

forte e o setor econdmico privado é fraco demais para se contrapor ao poder politico

9 Existem trabalhos pontuais interessantes, como os de Hoefler (2003; 2004), que analisou o sistema de
patronagem na Amazodnia Ocidental e a forma de participagédo politica na regido; e o trabalho de Farias (2010),
que narra a dindmica da politica estadual do Amazonas nos governos de Gilberto Mestrinho, Amazonino Mendes
e Eduardo Braga.
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estadual. Essa configuragdo ocorre porque os centros decisorios das empresas que atuam
no estado - na Zona Franca de Manaus — ficam em outros estados brasileiros ou, até
mesmo, fora do territério nacional. Dessa forma, a forga de contraposigcdo ao governo
estadual é o proprio Governo Federal, que, em Uultima instancia, define os rumos da Zona
Franca de Manaus que - por sua vez - responde por boa parte da atividade econémica do
estado.

Tedricos como Lima Jr. (1983) e Mainwaring (1991) afirmam que diversas
caracteristicas de organizagdes partidarias institucionalizadas podem ser isoladas e usadas
na compreensao da conduta de seus membros. Entretanto, em decorréncia da estrutura
federativa do Estado brasileiro, as unidades subnacionais acabam criando tradicbes e
dindmicas proprias em seus processos politicos. As estruturas politico-partidarias nao
podem ser explicadas ou compreendidas simplesmente a luz de uma analise programatica
dos partidos, pois apresentam vinculos precarios de fidelidade partidaria entre os politicos
estaduais (MAINWARING, 1991). Portanto, é necessario analisar a trajetéria pessoal dos
governadores® para compreender seu comportamento politico. O estado do Amazonas
certamente nao foge a essa regra, pois a infidelidade partidaria tem sido quase uma
constante no jogo politico estadual.

Portanto, assume-se que a andlise da trajetéria politica de cada um dos governadores
do estado do Amazonas, que passaram por diversos cargos politicos no periodo de 1995 a
2003 oferece mais informagdes sobre o processo de construgdo de uma agenda de politicas
publicas no estado e, posteriormente, da construgdo de uma agenda de criagdo de UCs
estaduais no Amazonas, do que a analise do conteudo programatico de seus respectivos
partidos.

O Quadro 4 abaixo indica os nomes, os partidos e os periodos dos mandatos dos

governadores do Amazonas analisados neste capitulo.

A despeito da fragilidade dos programas partidarios, Carvalho et al. (2004) encontraram altos niveis de
correlagéo entre o partido dos prefeitos de municipios brasileiros e a existéncia de conselhos municipais de meio
ambiente.
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Nome do Governador | Periodo do Mandato | Partido Observacao
Amazonino Armando 1 de janeiro 1995 a 1 PPR Eleito no 1° turno.
Mendes de janeiro de 1999
Amazonino Armando | 1 de janeiro de 1999 a PEL Reeleito no 1° turno.
Mendes 1 de janeiro de 2003
Carlos Eduardo de 1 de janeiro de 2003 a PPS Eleito no 1° turno.
Sousa Braga 1 de janeiro de 2007
Carlos Eduardo de 1 de janeiro de 2007 a PMDB Reeleito no 1° turno.
Souza Braga 31 de margo de 2010*

*Renunciou ao governo do estado para concorrer ao Senado no final de 2011.

Quadro 4 - Governadores do estado do Amazonas de 1995 a 2003.

Fonte: Elaborado pela autora a partir da base de dados do Tribunal Superior Eleitoral relativa as eleigoes de
1994, 1998, 2002 e 2006. http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores

4.1.1 Gilberto Mestrinho*'

Ainda que nao seja o objetivo deste estudo tratar da dindmica politica do governo do
Amazonas antes de 1995, é necessaria uma breve digressdo sobre a figura do politico
regional Gilberto Mestrinho, pois ele € apontado como padrinho do grupo politico de origem
de Amazonino Mendes e de Braga.

Gilberto Mestrinho um icone do populismo na regido Amazodnica (HOEFLER, 2003).
Tinha como principal bandeira politica o desenvolvimentismo e o trabalhismo. Mestrinho
defendia era possivel desenvolver o Amazonas por meio da reforma dos métodos de
arrecadacgao fiscal, intensificagdo das atividades extrativistas e ampliagdo da maquina
estatal. Para ele, a miséria econémica e social da populagdo do Amazonas era fruto nao do
desvirtuamento da maquina publica estadual em favor de alguns grupos de interesses, mas
sim de um mundo econdémico desigual e, por isso, justificava-se sobrepor a agenda social a
agenda ambiental.

O meio ambiente da Amazénia estava a disposi¢cdo de sua populagcado e deveria ser
utiizado para promover o seu crescimento, mesmo que de forma desordenada
(HERCULANO,1992). Mestrinho difundia a interpretagdo de que as preocupag¢des como a
floresta Amazbnica eram, na verdade, pretexto de grupos internacionais que tinham

interesse em barrar o desenvolvimento econémico da regido.

2! Gilberto Mestrinho ocupou os cargos de prefeito de Manaus (1956-1958), Governador do Amazonas (1959-
1963; 1983-1987; 1991-1995) e Senador (1999-2007). Era conhecido pela populagdo do Amazonas sob o
apelido de ‘boto-tucuxi’.
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A interpretacdo de Mestrinho sobre a atuagdo de ONGs estrangeiras que militam na
Amazobnia e sobre o papel do Ministério do Meio Ambiente, em 2007, oferece uma amostra

de seu pensamento:

As maiores organizagdes nao governamentais que atuam na Amazbnia ndo passam de brago
avangado do interesse internacional, ja que todas elas ou quase todas, s&o sucursais do complexo
de ONGs mantidas, organizadas ou dirigidas com orientagdo econdmica pela Coroa Britanica, que,
servindo aos interesses de grandes companhias, querem engessar a Amazonia. Infelizmente, a
atuacao das autoridades ambientais na Regido nem sequer segue, rigorosamente, a politica de um
Ministério comandado por ONGs internacionais e suas sucursais, que € o Ministério do Meio
Ambiente, que inclusive, vem sendo denunciado pelo proprio presidente da Republica por entravar
0 nosso desenvolvimento. (...) S&0 essas organizagbes que querem impedir a construgao de
estradas na Amazbnia, gasodutos, usinas hidrelétricas, enfim, tudo que pode contribuir para o
desenvolvimento da regido. (T&C Amazénia, 2007).

Nos mandatos de Mestrinho, como prefeito de Manaus e governador do Amazonas,
foram adotadas medidas assistencialistas, ampliou-se o dialogo com os lideres sindicais, € 0
aparelho estatal foi utilizado sistematicamente como maquina eleitoral.

Duas outras passagens, divulgadas no folclore politico do estado, sao interessantes
para ilustrar o perfil de Mestrinho com relacdo ao meio ambiente e a forma como era
exercido o seu poder politico.

Reza a lenda politica que, questionado sobre a proibicao do IBAMA para o abate de
jacarés em uma determinada regido do Amazonas, Mestrinho disparou: "Se 0 homem mata
O jacaré, vai preso, mas se o0 jacaré mata o0 homem, recebe até uma medalha".

Em 1982, Gilberto Mestrinho afirmou em discurso que o seu grupo politico
permaneceria no poder no estado do Amazonas por mais de 20 anos. A previsdo se

confirmou como provam as trajetérias de Amazonino Mendes e Eduardo Braga.

4.1.2 Amazonino Armando Mendes

Amazonino Mendes, bacharel em Direito e ex-servidor do Departamento Estadual de
Estradas e Rodagem (Deram) - filho do ex-prefeito do municipio amazonense de Eirunepé -
iniciou sua trajetéria politica na militdncia estudantil secundarista no final da década de
1950%. Nesse periodo, travou conhecimento com o seu principal padrinho politico e

posterior desafeto, Gilberto Mestrinho.

22 Como lider estudantil, Amazonino foi preso apés a edi¢céo do Al-l, em 1964.
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Amazonino Mendes, conhecido pela populacdo do Amazonas pela a alcunha de
“Negao”, participou da campanha de Mestrinho para Governador em 1982, coordenando o
setor juridico de campanha, além de aproveitar o seu facil transito no meio empresarial
amazonense para angariar votos e apoio para o seu padrinho politico.

Em 1983, Amazonino Mendes se tornou prefeito de Manaus pelo PMDB, nomeado por
Gilberto Mestrinho, dando inicio a uma alternancia de poder entre Amazonino e Gilberto
Mestrinho na prefeitura de Manaus e no Governo do estado do Amazonas nas décadas
seguintes. Isso marcou o inicio da liderangca do grupo politico de Mestrinho no estado do
Amazonas por quase 30 anos.

Seguindo os passos de seu mentor politico, Amazonino Mendes se langou candidato
ao governo do Amazonas em 1986. Eleito, Amazonino intensificou a criacdo de bairros
populares e a distribuicdo de cestas basicas as familias carentes como forma de combater a
fome no estado e manter a sua base eleitoral. No campo ambiental, durante a campanha
eleitoral Amazonino deixava claro que a prioridade de seu governo era desenvolver o
Amazonas, nem que para isso ele tivesse que botar a floresta abaixo.

Promoveu a urbanizacdo de alguns distritos da cidade e deixou aumentar o numero de
invasbes de terras em areas verdes de Manaus, apoiando-as com amplas levas de
desapropriagdo de terras em favor de posseiros e invasores que se dirigiam para a regido
atraidos pela Zona Franca de Manaus (FARIAS, 2010).

Em 1989, por pressdo de grupos de pesquisadores e ativistas internacionais e,
temendo a ma repercussdo de suas politicas eleitoreiras no pleito de 1990, Amazonino
Mendes criou as seis primeiras UCs estaduais do Amazonas, que totalizaram 30.646 km>.
Destacam-se dentre elas o Parque Estadual Serra do Araca e o Parque Estadual
Nhamunda, a primeira UC estadual da regido Norte (MITTERMEIER et al., 2005).

No final de 1990, Amazonino renunciou ao governo do Amazonas para se langar
candidato ao Senado e apoiou a candidatura de Gilberto Mestrinho ao governo do estado.

Ainda em 1991, Amazonino e Mestrinho entraram em choque sobre os projetos para o
desenvolvimento do estado. Enquanto Mestrinho desejava promover a pavimentagado da BR-
174 (Manaus-Boa Vista), com apoio de recursos federais; Amazonino, como Senador,
tentava apresentar o asfaltamento da BR-174 como um projeto oriundo de seu mandato de
governador. Mestrinho o acusou de trair o estado.

Amazonino trabalhava contra a mobilizacdo de Mestrinho junto ao Ministério dos
Transportes para a liberagcdo de recursos para a BR-174. Por fim, as aliancas entre
Amazonino e fortes grupos empresariais na Regido Norte contribuiram para que o projeto de

asfaltamento da BR-174 prosseguisse e que a rodovia se tornasse uma alternativa para o
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escoamento dos produtos da Zona Franca de Manaus, que passaram a perder mercado
interno depois que o governo Collor abriu 0 mercado brasileiro as importacdes.

Devido ao embate com Mestrinho, temendo perder o seu eleitorado, Amazonino se
langou candidato a prefeitura de Manaus em 1992, pelo PFL, tendo como seu vice, Eduardo
Braga - uma nova figura na perpetuagao do grupo politico de Gilberto Mestrinho. Foi eleito e
tomou posse em 1993. Nesse mesmo momento, o elemento ambiental emerge no discurso
de Amazonino, como uma forma de modernizar o seu mandato.

Durante seu mandato como prefeito, 1993 a 1994, Amazonino investiu em obras de
forte apelo popular, como a construgcdo de diversos viadutos na cidade de Manaus e a
construcdo do Complexo de Lazer da Ponta Negra®. Por forga das repercussdes da Rio-92
e de pressdes dos moradores do Parque Dez*, além da tentativa de repaginar o seu
governo, Amazonino criou, em 1993, o Parque Municipal do Mindu e o Conselho de
Desenvolvimento e Meio Ambiente (Comdema).

Em 1994, Gilberto Mestrinho se contrapbs a agenda de Amazonino na cidade de
Manaus e passou a impulsionar agendas de modernizagdo agricola no Amazonas,
sobretudo no sul do estado.

Mais uma vez, nas eleicdes de 1994, Amazonino se langou como candidato ao
governo estadual, pelo PPR, e sai vitorioso ainda no primeiro turno.

Em 1995, novamente governador, Amazonino fundou a Universidade Estadual do
Amazonas (UEA) e o Instituto de Protecao Ambiental do Amazonas (Ipaam), com o apoio do
Governo Federal e de 6rgdos de cooperagao internacional, como a GTZ e o KfW. A criacao
do Ipaam langou as bases para gestdo da politica ambiental do estado do Amazonas, ao
mesmo tempo em que criou um arcabougo institucional capaz de apoiar o “Programa
Terceiro Ciclo de Interiorizacdo do Desenvolvimento”, vitrine do governo de Amazonino. O
projeto buscava incentivar a agricultura de grande escala na regiao sul do estado e vitalizar
a economia estadual por meio da insercdo da populagdo do interior do Amazonas nos
setores primarios e secundarios da economia (setor extrativista e industria de transformagéao
basica).

O Terceiro Ciclo ndo vingou no estado, sobretudo devido a sua fragilidade como
politica publica e a falta de recursos. De acordo com Araujo e Padua (2009), o programa nao
possuia nem um documento base capaz de estabelecer os seus elementos minimos ,

objetivos, publico alvo, fontes de financiamento e metas.

2 A Praia da Ponta Negra é uma praia fluvial de Manaus que funciona como ponto turistico e um dos principais
centros de lazer da cidade.
« Parque Dez é um bairro de classe média e média-alta de Manaus.
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Em 1997, Amazonino se envolveu em disputa com o Presidente Fernando Henrique
Cardoso sobre o controle do Porto de Manaus e da Suframa. Ele conseguiu estadualizar o
Porto e a Suframa, demonstrando o seu poder como politico regional e a importancia da
Zona Franca de Manaus (e de seus recursos) como elemento de forga politica no estado.

Nas eleicoes de 1998, Amazonino mudou novamente de partido e se filiou mais uma
vez ao PFL. Langou mao de um novo marketing com verniz verde, como forma de associar
uma marca inovadora ao seu mandato e afastar a agenda politica de debates sobre
denuncias de processos de enriquecimento ilicito e desvio de verbas envolvendo o seu
governo. Em seu governo foi estabelecida uma das primeiras legislacbes estaduais para
coibir o corte ilegal de madeira, além de ter sido foi aprovado o plano de manejo da RDS
Mamiraua. Foi reeleito ainda no primeiro turno das eleigdes.

Nas eleicbes de 2003, Amazonino Mendes foi derrotado pelo candidato Serafim
Corréa a prefeitura de Manaus.

Em 2006, Amazonino concorreu ao governo do Amazonas pela quarta vez e foi
derrotado pelo candidato Eduardo Braga ainda no primeiro turno.

Nas eleicoes de 2008, Amazonino se candidatou a prefeitura de Manaus pelo PTB. A
sua candidatura foi contestada pelo Ministério Publico do Estado do Amazonas por causa de
possiveis envolvimentos em crimes contra a ordem econbmica e o sistema financeiro
nacional. Cassado as vésperas da posse por denuncias de crime eleitoral, conseguiu uma
liminar horas antes de ser empossado no cargo.

Em 2009, o TRE-AM considerou improcedentes as denuncias e encerrou o processo
de pedido de cassacdao de Amazonino. Em seu novo mandato investiu em obras de
reestruturagéo fisica da cidade de Manaus e ampliagdo de programas sociais. No campo
ambiental, apesar do componente verde ser cada vez mais presente em seu discurso,
inclusive atraindo novos investimentos para a cidade de Manaus, pouco foi feito. O pacote
de obras para a Copa 2014 na cidade de Manaus permaneceu como principal agenda do
governo de Amazonino até o inicio de 2012%.

De forma geral, a tematica ambiental atrelada a possibilidade de desenvolvimento no
estado do Amazonas e na cidade de Manaus ganhou espag¢o no discurso do politico
Amazonino Mendes a partir da década de 1990. Sob a forma de medidas pontuais,
Amazonino criou algumas leis e 6érgdos ambientais no Amazonas, mas nunca houve um
movimento para consolidar um sistema ambiental estadual com uma agenda prépria e

recursos suficientes.

% A data se refere ao momento de elaboragéo deste capitulo.
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E possivel dizer que Amazonino inseriu a agenda ambiental em seu discurso, mas nao
em sua pratica. Isso se verifica, por exemplo, no estado de abandono do Parque Municipal

do Mindu (Figuras 8 e 9), em 2011, ano em que Amazonino ocupava a prefeitura da cidade.

Figura 8 — Parque Municipal do Mindu, Manaus-AM.
Fonte: Visita de campo realizada pela autora em 19/10/2011. (Foto da autora).

Figura 9 — Lixo acumulado no Igarapé do Mindu (interior do Parque Municipal do Mindu), Manaus-AM.
Fonte: Visita de campo realizada pela autora em 19/10/2011. (Foto da autora).

4.1.3 Carlos Eduardo de Souza Braga

Eduardo Braga, engenheiro eletricista e empresario, iniciou a sua carreira politica
como vereador na cidade de Manaus em 1983, pelo PDS, um dos partidos da base de apoio

do Governador Amazonino Mendes.
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Em 1986, Braga foi eleito deputado estadual, pelo PMDB. A questdo ambiental ainda
nao era o forte de sua plataforma politica. Ganhou visibilidade no cenario politico estadual
ao atuar como lider do governo de Amazonino Mendes e relator geral da Constituicdo do
Amazonas em 1989.

Em 1990, Braga foi eleito deputado federal pelo PDC. Atuou principalmente nas
tematicas voltadas ao combate ao trafico de drogas e ao desenvolvimento econémico e
infraestrutura.

Nas eleicbes de 1992, Braga compds a chapa de Amazonino Mendes para a prefeitura
de Manaus, como vice-prefeito. Relatos de campanha afirmam que sua presenca na chapa
de Amazonino foi essencial para mobilizacdo do setor empresario local em torno da
candidatura de Amazonino.

Em 1994, foi langado o programa Acao Conjunta, que objetivava promover uma maior
cooperagao entre a prefeitura de Manaus e o governo do estado para a execugao de
politicas publicas de cunho social. No mesmo ano, Amazonino Mendes renunciou a
prefeitura de Manaus para concorrer ao governo do estado.

O governo de Braga como prefeito foi marcado por sua atuagdo nos setores de
infraestrutura, saude e habitacdo. Foi expandida a rede de postos de saude municipais e
alguns bairros carentes de Manaus receberam obras de urbanizagcdo. Timidamente, a
tematica ambiental comecgou ser inserida na agenda politica de Braga, mas sem grandes
reflexos em termos de estruturacéo juridica ou legal.

Em 1995, ainda durante o mandato de Braga como prefeito, foi promulgada a Lei
Municipal n°® 321/95, que delimitou as areas do Sistema Municipal de Unidades de
Conservagao de Manaus e criou as unidades ambientais do municipio. Em 1996, no final de
seu mandato, Braga implantou a infraestrutura do Parque Municipal do Mindu, um dos
principais parques urbanos de Manaus.

Em 1998, Braga rompeu com Amazonino Mendes apds denuncias de que Braga teria
utilizado a maquina publica para beneficiar familiares durante o seu mandato como prefeito
de Manaus. No mesmo ano, ele se langou candidato ao governo do estado. Na tentativa de
descolar a sua imagem do grupo politico de Amazonino Mendes e de Gilberto Mestrinho,
Braga adotou um discurso mais a esquerda, com agendas voltadas para questdes
ambientais e sociais. Questionado sobre a sua mudanga de agenda politica, o préprio Braga
afirmou: “E salutar que um politico conservador faga autocritica e assuma uma postura mais
popular e democratica” (FARIAS, 2010).

A eleicdo de 1998 foi a primeira na qual o voto eletrénico foi adotado parcialmente no

estado do Amazonas. Provocou forte impacto na cultura eleitoral do estado, marcada por
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grandes denuncias de fraudes eleitorais, sobretudo pelas famosas ‘urnas gravidas’ no
interior. Em meio a denuncias de compra de votos por membros do grupo politico de
Gilberto Mestrinho, Amazonino Mendes foi declarado vencedor, apesar de ter perdido para
Braga em Manaus, o maior reduto eleitoral do estado.

Em 1998, Braga ficou relativamente afastado da politica estadual e se dedicou a
administracdo de suas empresas, no setor de revendas de carros. Entretanto, consolidou
seus lagos de apoio com o empresariado local e de fora do estado do Amazonas.

Em 2000, Braga se filiou ao PPS e se langou mais uma vez candidato a prefeitura de
Manaus. Em sua campanha, colocou-se como uma alternativa mais moderna e profissional
ao grupo de Amazonino e de seu candidato, Alfredo Nascimento.

Nessa mesma eleicdo, dois outros candidatos, Serafim Corréa e Marcus Barros,
promoveram a “Caminhada das Aguas”’, manifestacdo popular para denunciar a falta de
acesso a agua e ao saneamento basico na cidade de Manaus. Essa manifestacao politica
foi um importante marco para inserir, de vez, a tematica ambiental nos proximos pleitos na
cidade de Manaus e, devido a relevancia politica da cidade, no estado do Amazonas. Mais
uma vez, Eduardo Braga foi derrotado, mas dessa vez por uma margem de apenas 1% dos
votos, o que indicava que Braga seria um forte candidato as eleigdes estaduais de 2002.

Ao contrario do que ocorreu depois das eleicdes de 1998, depois de 2000 Braga
passou a ter transito livre em diversos gabinetes em Brasilia, mobilizando parlamentares na
Camara Federal e no Senado em prol de agendas de desenvolvimento no estado e da
liberacado de recursos para diversos prefeitos do Amazonas. A ampliagao do seu espaco de
atuagdo junto a esfera politica federal foi o primeiro passo para a construgdo de sua
plataforma politica para 2002.

Antes das eleicbes de 2002, Braga retomou a sua alianga com Amazonino Mendes e
construiu uma plataforma politica robusta. Eis aqui o momento da inser¢do da agenda
ambiental na plataforma politica de Eduardo Braga. O componente socioambiental entrou no
discurso politico de Braga como forma de diferencia-lo dos politicos tradicionais do
Amazonas: Gilberto Mestrinho e Amazonino Mendes. Braga tentava se desvencilhar da
imagem de seu grupo politico de origem.

Em 2002, a Zona Franca de Manaus tinha apenas mais 11 anos de sobrevida
conforme a legislagdo de sua criagao. Caberia ao governador eleito em 2002 lutar pela
continuidade da Zona Franca e, ao mesmo tempo, buscar novas alternativas de
desenvolvimento para o estado, uma vez que o modelo ZFM, ainda que importante para o
estado, se tornava cada vez menos competitivo frente a economia aos novos mercados

internacionais.
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No periodo de construcdo de sua plataforma politica para as eleigdes de 2002, Braga
travou contato com Virgilio Viana, ambientalista e professor de Ciéncias Florestais da
ESALQ (USP). Nas suas primeiras conversas, Virgilio Viana e Braga identificaram que a
agenda ambiental e o forte apelo socioeconémico da floresta Amazénica poderiam ser um
componentes de um novo projeto de desenvolvimento para a regido. Virgilio Viana defendia
a visdo de que a pobreza na regido amazénica sé poderia ser resolvida caso se realizasse
uma conciliagdo entre o componente ambiental e o0 econdmico. Era preciso agregar valor ao
meio ambiente. Viana foi convidado a participar da construcéo da plataforma de governo de
Braga.

Nas eleicbes de 2002, Braga foi eleito governador do Amazonas no primeiro turno com
um grande compromisso: revitalizar a Zona Franca de Manaus por meio de uma nova
agenda socioambiental para o estado — O Zona Franca Verde. Em 2006, Braga foi reeleito
governador do Amazonas. A agenda do Zona Franca Verde permaneceu como carro-chefe
de sua agenda de governo.

Em 2007, foi lancada a Lei sobre Mudangas Climaticas, Conservacao Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas e o Programa Bolsa Floresta, em parceria com
a Fundacdo Amazénia Sustentavel (FAS) - da qual Braga é um dos principais fundadores,
juntamente com Virgilio Viana. No mesmo ano, Braga tornou-se coordenador nacional do
PMDB Sécio Ambiental, programa ambiental do partido PMBD voltado para a mobilizagéo de
parlamentares da legenda em torno de temas relacionados ao meio ambiente e ao
desenvolvimento social do Brasil.

No final de 2010, Braga renunciou ao governo do Amazonas para concorrer ao
Senado Federal e seu vice Omar Aziz*® assumiu o governo.

Em janeiro de 2011, Braga tomou posse como Senador pelo estado do Amazonas.
Teve como temas principais de seu mandato o desenvolvimento sustentavel, a integracao
regional e a reforma politico-eleitoral. Braga inseriu a agenda ambiental em sua plataforma
politica para o Senado como um elemento diferencial em relagédo as bandeiras de outros

politicos do Amazonas.

% Optou-se por ndo analisar o final do mandato de Aziz em 2010 - apds a renuncia de Braga- por se tratar de um
governo de menos de nove meses ocorrido em ano anterior a uma corrida eleitoral estadual, o que, por si s,
‘anestesia’ a agenda de execucéo de politicas publicas nos governos estaduais.
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4.2 DINAMICA HISTORICA DO PROCESSO DE CRIAGCAO DO SISTEMA AMBIENTAL DO
ESTADO DO AMAZONAS?’

4.2 .1 Periodo anterior a 1995

A construcdo de um sistema de politicas publicas voltadas para o meio ambiente
comecga no Amazonas a partir 1978, com a instalagcido da Comissado de Desenvolvimento do
Estado do Amazonas (CODEMA). A CODEMA surgiu como autarquia vinculada a Secretaria
de Estado de Planejamento e Coordenacao Geral (SEPLAN). As questbes ambientais foram
tratadas superficialmente no admbito da Comissdo, mais voltada para o tratamento de
questdes relacionadas a expansao de atividades produtivas de alta densidade na regiéo.

Em agosto de 1982, a Lei estadual n° 1.532 instituiu a Politica Estadual de Meio
Ambiente. Iniciou-se uma resposta do estado do Amazonas as mudangas ocorridas no plano
federal, na area ambiental, apés o estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambiente,
por meio da Lei n° 6.938/81, que deu impulso ao processo de descentralizacdo de
competéncias entre os entes federativos na area ambiental.

A Lei Estadual n° 1.532/82 tinha como objetivo principal estabelecer elementos
minimos para a conduc¢ao de uma politica estadual de prevengao e controle da poluicao,
melhoria e recuperacdo do meio ambiente e protecido aos recursos naturais do estado.
Conforme a redacéo dada a lei, competia a Secretaria da Energia Habitacdo e Saneamento
(SEHAS) a formulagao, coordenacgao, supervisao, controle e execug¢ao da Politica Estadual
da Prevencao e Controle da Poluicdo, melhoria e recuperacido do meio ambiente e a
protecao dos recursos naturais do estado. Além disso, a SEHAS tinha competéncia para
promover a criagao de areas de preservagdo ambiental.

A Lei n° 1.532/82 instituiu também a Comissdo Estadual de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Urbano (CEMAD), 6rgao deliberativo do poder Executivo estadual,
vinculado a SEHAS. As suas principais atribuicdbes eram examinar as diretrizes estaduais
para as areas de habitacdo, desenvolvimento urbano, saneamento, meio ambiente, recursos
naturais, além de deliberar sobre planos e projetos a serem executados pelos 6rgaos e
entidades vinculadas a SEHAS.

Em 1989, a responsabilidade da execucgdo da politica estadual de meio ambiente foi

repassada ao Instituto de Desenvolvimento dos Recursos Naturais e Protecdo Ambiental do

# Muitas das informagdes presentes nesta se¢do foram compiladas por meio de entrevistas com ex-servidores da
SDS e do CEUC.
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Estado do Amazonas (IMA). A partir da criacdo do IMA, o controle ambiental no estado do
Amazonas passou a ser feito de forma mais sistematica, com a ampliacdo das atribuicdes
do 6rgao coordenador. A tematica ambiental deixou de ser mais uma atribuigdo de um érgéo
com atuagdo em multiplas areas, ou ainda, uma politica executada por diversas Secretarias
desconectadas, e ganhou uma estrutura institucional propria.

Até 1989 nao existiam UCs estaduais no Amazonas. As primeiras seis UCs*® estaduais
do Amazonas, totalizando 30.646km?, foram criadas pelo governador Amazonino Mendes,
em 1990 (MITTERMEIER et al.,, 2005; CEPAL, 2007). Entretanto, apesar de criadas
legalmente, elas s6 comecaram a ser implementadas a partir do final da década de 1990.

De 1990 a 1994, auge da Zona Franca de Manaus, apesar da criacdo das seis
primeiras UCs estaduais, a agenda de politicas ambientais no Amazonas ficou estagnada.
Conforme Becker (2005, p.80), “(...) a situacao de conflito entre desenvolvimento e protegao
ambiental [na regido amazodnica] transparecia nas politicas publicas da década de 1990 que

eram, a um so6 tempo, expressao e indugao do conflito”.

4.2.2 De 1995 a 2003

Em 1995, a Lei Estadual n° 2.367/95 criou o Instituto de Protecdo Ambiental do
Amazonas (Ipaam). O Ipaam aglutinou diversas coordenagdes, secretarias e geréncias que
tratavam de temas pontuais da agenda ambiental no estado, espalhados por em 6rgaos
distintos, além do IMA - AM.

Ainda em 1995, como parte do Programa Piloto para a Protecdo das Florestas
Tropicais do Brasil (PPG-7), comecou a ser executado o Subprograma de Politica de
Recursos Naturais (SPRN) do Amazonas. O SPRN teve apoio de instituicbes estrangeiras,
como KfW (Kreditanstalt fir Wiederaufbau) e GTZ (Deutsche Gesellschaft flr Internationale
Zusammenarbeit), e do governo Federal, por meio da Secretaria de Coordenagdo da
Amazobnia, (Ministério do Meio Ambiente) e teve participagcdo da sociedade civil do
Amazonas. O objetivo do SPRN era preparar, tecnicamente e institucionalmente, os estados
do Amazonas, Acre e Para para a implementagao do Projeto de Gestdao Ambiental Integrada
(PGAI).

Em 1997, o PGAI - AM comegou a ser executado. Tinha trés eixos de agao: 1)
ordenamento territorial voltado para o desenvolvimento sustentavel; (2) controle ambiental

(licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento de atividades potencialmente impactantes do

z Parque Nhamunda, APA Caverna do Maroaga, Parque Estadual do Araca e Reserva Biologica de Seis Lagos.
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meio ambiente; 3) gestdo do conhecimento e descentralizacdo da gestdo ambiental (SDS,
2007).

O PGAI - AM foi um programa essencial para o fortalecimento do Ipaam e, por sua
vez, para a o inicio da construgao de uma arquitetura de politicas publicas voltadas para o
meio ambiente no Amazonas, pois viabilizou, pela primeira vez, a injecdo de recursos do
estado para a construgao de uma estrutura formal de responsabilidades e competéncias na
area ambiental.

Em 1996, foi criado o Instituto de Desenvolvimento Agropecuario e Florestal
Sustentavel do Estado do Amazonas (IDAM), responsavel pela assisténcia técnica e
extensao rural no estado.

Até dezembro de 2002, a execugdo da politica ambiental no Amazonas ainda n&o
tinha espacos politicos e institucionais muito bem estabelecidos para a conducido de
agendas especificas: criacdo de UCs, regularizagao territorial, gestao florestal, entre outras.
Todas essas politicas, de alguma forma, ainda tinham o seu gerenciamento disperso pelas

diversas Secretarias do Estado e no proprio Ipaam.

4.2.3 De 2003 a 2010

Em 2003, com o inicio do governo de Eduardo Braga, foi reestruturado o sistema de
gestdo ambiental do estado do Amazonas. Foi criado o cargo de Secretario de Estado do
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas. Para ocupa-lo, Braga
convidou Virgilio Viana, que tinha sido um dos responsaveis pela elaboragédo da plataforma
de campanha do novo governo na area socioambiental.

Como Secretario de Meio Ambiente, Virgilio Viana coordenou o processo de
concepgao e implementagdo do Programa Zona Franca Verde, que assumiu a funcéo de
marco para o projeto de desenvolvimento econbémico do estado e para a sua agenda
ambiental e social. O desenvolvimento sustentavel passou a ser alardeado como conceito-
base do governo de Eduardo Braga.

Em 2003, foi criada a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (SDS). O principal objetivo da nova secretaria era implementar o Programa
Zona Franca Verde, em articulagdo com outras secretarias e 6rgados do estado. Virgilio
Viana afirmou que a estrutura criada para essa Secretaria pretendia tratar ndo s6 das

politicas ambientais, mas também atacar os problemas sociais.
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O sistema de formulacdo das politicas publicas no estado do Amazonas procuraria
desenvolver politicas transversais, baseadas nas trés dimensbes do desenvolvimento
sustentavel (econdmica, social e ambiental) e na justica ambiental. Promoveria a melhoria
da qualidade de vida da populagao, a conservacéo da natureza, a atenuacao dos efeitos das
mudancas climaticas e a redugao dos focos de desmatamento no estado. Nas palavras de

Virgilio Viana em entrevista a autora: “...uma concepg¢do socioambiental de politicas
publicas”.

A partir de fevereiro de 2003, o Ipaam foi vinculado a SDS, tornando-se o 6rgao
executor da “Politica de Controle Ambiental do Estado do Amazonas”, responsavel pelo
licenciamento, a fiscalizacdo e o monitoramento ambiental.

Em 2005, a Lei n° 2.985/05 instituiu o Conselho Estadual de Meio Ambiente
(CEMAAM). Ao CEMAAM foi atribuia a fungao de propor diretrizes para o desenvolvimento
de planos, projetos e atividades voltados a area ambiental, com o objetivo de impulsionar a
conservacgao e preservagao dos recursos e ecossistemas do Amazonas. Entretanto, o seu
funcionamento efetivo comegou em meado de 2006, quando o Decreto n° 26.050/06,
nomeou os membros do conselho.

Em 2007, ocorreu um redimensionamento do Programa Zona Franca Verde, por meio
da promulgacéo da Lei n° 3.135/2007, que estabeleceu a Politica Estadual de Mudancgas
Climaticas do Estado do Amazonas e promoveu a reestruturagao da SDS, dando origem ao

chamado Sistema SDS (Figura 10, abaixo).
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Figura 10 — Organograma da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel em 2008.
Fonte: Relatério de Gestédo do Sistema SDS- 2008 (SDS, 2008).

Cardenes chama a atengéao para a estratégia adotada pelo governo do Amazonas para
o lancamento da Lei Estadual de Mudancas Climaticas: “[A Lei de Mudancas Climaticas foi
aprovada] (...) pelo poder estadual oportunamente no Dia Mundial do Meio Ambiente e foi
acompanhada de uma forte campanha do chamado marketing verde, com a intengao de
colocar o Amazonas no centro das atengdes nacionais e internacionais”. (Cardenes, 2010,
p.2).

De fato, o langamento dessa lei, em uma data simbdlica, ampliou a visibilidade do
governo Braga sob a bandeira do 'Desenvolvimento Sustentavel' e da 'Agenda da Floresta'.
Isso reforgcou a percepgdo de que a plataforma socioambiental era, cada vez mais, um

grande ‘diferencial’ do governo Braga em relagdo aos seus antecessores.
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Com a criagdo do Sistema SDS, de acordo com alguns de seus ex-funcionarios, o
governo do Amazonas objetivava melhorar a articulagdo entre os 6rgdos estaduais de meio
ambiente e de desenvolvimento econémico e social. Dessa forma, a SDS teria ligagdes mais
fluidas com diversos programas e érgaos estaduais, dentre eles: 1) o 6rgao de fiscalizagao
ambiental do estado, o Ipaam; 2) a agenda de atendimento aos povos indigenas; 3) o
Instituto de Protecdo Ambiental (FEPI); 4) os 6rgéos ligados diretamente a atividades
produtivas como a Companhia de Gas do Amazonas (CIGAS); 5) o CEUC; 6) a Agéncia de
Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas (ADS); 7) os diversos conselhos de consultivos
do estado — CEMAAM, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH) e o Conselho
Estadual de Geodiversidade do Amazonas (CEGEO).

No bojo da reestruturacdo da SDS, a Lei Delegada n° 6, de 9 de maio de 2007 criou o
CEUC e estabeleceu normas gerais para a criagdo, implementagdo e gestdo das UCs
estaduais. Esse foi o grande marco legal da estruturacdo de uma agenda para a criacao de
UCs no estado do Amazonas.

Em 06 de junho de 2007, a Lei Complementar n° 53 criou o Sistema Estadual de
Unidades e Conservagao (SEUC) e estabeleceu critérios técnicos e normas especificas para
a criagao, implantagao e gestdo das UCs estaduais, municipais e particulares no Amazonas.
A lei também tipificou as infragdes cometidas no ambito das UCS e estabeleceu as
respectivas penalidades.

Ainda em 2007, a Lei Delegada n° 118/2007 criou a Agéncia de Desenvolvimento
Sustentavel (ADS), vinculada a SDS. A criagdo da ADS promoveu a substituicdo da antiga
Agéncia de Agronegécio do Estado do Amazonas (AGROAMAZON) e absorveu parte das
atividades da Agéncia de Florestas e Negocios Sustentaveis do Amazonas (AFLORAM) em

um unico érgdo, com uma nova orientacéo estratégica:

Apoiar e estimular o desenvolvimento sustentavel promovido pelo Programa Zona Franca Verde
com base centrada nos recursos ambientais de origem florestal, mineral, pesqueira e agropecuaria,
priorizando as cadeias produtivas que impulsionem agregacdo de valores que, por sua vez,
resultem na geragdo de emprego e renda além de promover a inclusdo social e a economia da
populagao rural. (ADS, Apresentacao Institucional, sitio eletrénico, 2011).

Em dezembro de 2007, o governo do Amazonas e o Banco Bradesco criaram uma
instituicao publico-privada sem fins lucrativos, a Fundagdo Amazonas Sustentavel, com o
objetivo de ser um parceiro do governo estadual na execugao de sua politica ambiental.

Em 2008, a Lei n° 3.244/2008 alterou a estrutura do CEUC (Figura 11), criando a

Unidade Gestora de Mudangas Climaticas e Unidades de Conservagdao (UGMUC), o que
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conferiu maior félego administrativo e técnico para o CEUC, ampliando o seu quadro com

oito cargos de direc&o e vinte cargos para a chefia de UCs®.
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Figura 11 — Organograma
n°3.244/2008.

do Centro Estadual de Unidades de Conservagao apds a publicagdo da Lei

Fonte: Relatério de Gestédo do Sistema SDS- 2008 (SDS, 2008).

Em de 27 de outubro de 2009, o governo do Amazonas publicou a IN n° 001/2007, que

dispbs sobre a apresentagdo, avaliagdo e licenciamento dos planos de manejo florestal

sustentaveis das florestas nativas em UCs estaduais de uso sustentavel. A IN n° 001/2007

constituiu um marco legal na inser¢ao das UCs de uso sustentavel na cadeia econdmica do

estado.

29 Em 2010, esse quantitativo foi alterado para 29 cargos de chefia em UCs e 14 cargos para a area

administrativa e de diregéo.
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Em junho de 2010, o governo do Amazonas criou o Conselho de Desenvolvimento
Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais do Estado do Amazonas, por meio da Lei

o

Estadual n° 3.525/2010. Essa iniciativa oficializou um espago de participacdo das
comunidades tradicionais e dos povos indigenas junto ao governo estadual. Informalmente,
esse espacgo, funcionava desde 2004, com a realizacdo das Conferéncias Estaduais das
Populacées Tradicionais do Amazonas.

Em 28 de julho de 2010, foi promulgada a Lei n° 3.627/2010, que estabeleceu os
atributos minimos para as concessodes florestais nas UCs de uso sustentavel, organizando o
uso multiplo dos recursos florestais e dos servicos ambientais, bem como a pesquisa
cientifica e o desenvolvimento de atividades econdmicas e de subsisténcia por comunidades
tradicionais.

O préximo capitulo abordara a politica de criacdo de UCs no Amazonas a partir de
2003 - ano considerado, neste estudo, como ponto de inflexdo na relagcdo do Amazonas com

a sua politica de conservagcao ambiental.
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5.0 A POLITICA DE CRIAGAO DE UNIDADES DE CONSERVAGAO NO
AMAZONAS DE 2003 A 2010 — A GUINADA INSTITUCIONAL

Este capitulo se propbe a analisar a criacdo do Programa de Criagao e Implementacao
de UCs Estaduais no Amazonas, bem como o funcionamento do seu arranjo organizacional
no periodo de 2003 a 2010.

Entretanto, ndo é possivel compreender a guinada que ocorreu na agenda ambiental
do Amazonas e, por consequéncia, na politica de criagdo de UCs no estado em 2003, sem
abordar dois programas-chave adotados pelo governo de Eduardo Braga em seu primeiro
mandato: o Programa Zona Franca Verde e o Programa Bolsa Floresta. Além disso, &
preciso compreender o processo de criagao e insercdo da FAS, principal parceira do estado
na execug¢ao desses programas, bem como a forma de gestao da politica ambiental estadual

por meio de arranjos de coparceria com entidades empresariais e da sociedade civil.

5.1 O PROGRAMA ZONA FRANCA VERDE

Os elementos essenciais do Programa Zona Verde (ZVF) foram concebidos como
base da plataforma de governo de Eduardo Braga ainda nas elei¢des de 2002. Conforme
Virgilio Viana, o ZFV foi desenhado com o objetivo de promover uma revolugdo na
concepgao da agenda de desenvolvimento do Amazonas, além de revitalizar as cadeias
produtivas do estado.

A ideia principal do Programa ZFV é a de que a floresta e a sua biodiversidade sé
deixarao de ser destruidas caso passem a ter valor econdmico suficiente para competir com
a madeira extraida ilegalmente e com o gado e a soja que, cada vez mais, disputam espaco
com a floresta. Além disso, a insergdo econdmica das populagdes tradicionais, extrativistas e
do interior do estado teria um efeito positivo duplo: 1) o pagamento de uma divida histdrica
com esses grupos sociais, que sempre estiveram a margem do processo de integracéo
econdmica da regido amazébnica a economia nacional e 2) alcar essas comunidades a
parceiros do estado na condugdo de politicas para a preservagcdo do meio ambiente do
Amazonas.

Conforme Virgilio Viana, o ZFV levaria a melhoria da qualidade de vida da populagao
do interior do estado por meio de incentivos a conservacdo da natureza e da adocio de
sistemas de produgéo sustentaveis, como por exemplo, a produgéo florestal manejada, o
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beneficiamento e a industrializacdo de madeira e de produtos florestais madeireiros com
base em praticas ecologicamente corretas e o fomento da piscicultura com base em
espécies regionais.

Devido a importancia do Polo Industrial de Manaus para o desempenho econdmico do
Amazonas, fortalecido pelos fortes incentivos fiscais oferecidos na regido, o governo
estadual optou por condicionar a oferta desses incentivos fiscais ao atendimento de padrbes
minimos de desempenho ambiental das empresas.

Optou-se pela distribuicao dos beneficios econémicos do modelo Zona Franca, antes
restritos a cidade de Manaus e a regides proximas, para os municipios do interior do estado,
por meio do desenvolvimento das cadeias produtivas de produtos florestais e investimentos
em infraestrutura e logistica.

Em 2003, um esforgo conjunto da SDS e da Secretaria de Producéo Rural (SEPROR)
viabilizou o inicio da implementacdo do ZFV no estado do Amazonas, além do
estabelecimento de atividades prioritarias na area de infraestrutura e ordenamento territorial
no sul do estado, como forma de reduzir o nivel de desmatamento nessa regidao (SDS,
2011).

O ZFV é coordenado pela SDS e pela SEPROR e envolve todas as secretarias de
governo cuja atuagao se relacione com a execugao de politicas publicas direcionadas para o
desenvolvimento sustentavel do Amazonas, além do Ipaam, ADS, AFEAM e ITEAM.

Com o inicio da execugao do ZFV, a Agéncia de Desenvolvimento Sustentavel (ADS)
passou a atuar como elo entre o setor produtivo primario € os consumidores governamentais
e privados, intermediando a comercializagdo dos produtos de origem florestal, agropecuaria,
pesqueira e mineral produzidos no estado (SDS, 2011).

Na percepcao de alguns agentes envolvidos na concepgao do ZFV (entrevistados pela
autora), o programa poderia ser compreendido como plano estratégico para diminuir a sua
dependéncia com relagdo apenas a atividade da Zona Franca de Manaus. Isso ampliaria as
fontes de produgédo de riqueza do estado e melhoraria a sua distribuicdo por meio de uma
agenda de politicas publicas transversais, capazes de atacar questdes sociais e ambientais.
Assim, seria possivel promover o crescimento econdmico do estado e garantir a adequada

gestado de seus recursos naturais.

O Programa Zona Franca Verde, cuja misséo é reverter o quadro socioambiental e promover o
desenvolvimento sustentavel do Estado do Amazonas, pode ser considerado como o instrumento
mediante o qual a politica ambiental da atual administragdo [governo Braga] é canalizada. Ainda
que sua orientagdo seja principalmente produtiva, faz-se clara mengéo ao uso sustentavel. Dada a
situagdo da populagéo do interior [do estado], trata-se da abordagem mais adequada ao contexto
atual (CEPAL, p. 24, 2007).
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O ZFV abrange todos os municipios amazonenses e tem um publico alvo amplo, que
alcancga desde micro a grandes produtores dos setores extrativista, industrial e de servigos,
envolvidos em atividades que utilizem produtos da floresta como base de suas cadeias
produtivas.

O Programa se estrutura sobre 6 linhas de agéo: 1) incentivos fiscais - Isengédo de
ICMS para produtos florestais ndao madeireiros; 2) microcrédito - financiamento para projetos
sustentaveis de pequena escala; 3) assisténcia técnica para pequenos proprietarios; 4)
preco minimo para produtos sustentaveis produzidos na regiao; 5) garantia de mercado para

a compra dos produtos; 6) acesso a mercados de consumo (SDS, 2011).

5.2 O BOLSA FLORESTA

O Programa Bolsa Floresta foi criada em 2007, pela SDS, com o objetivo de promover
0 pagamento das populagdes tradicionais/rurais residentes em UCs pelos servigos
ambientais prestados por meio da conservagao das florestas, rios, lago e igarapés, além de
buscar reduzir as emissdes de carbono por desmatamento no estado do Amazonas (SDS,
2011).

A sua institucionalizagdo ocorreu por meio da Lei Estadual n° 3.135/2007, a Lei de
Mudancas Climaticas, Conservacdao Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do
Amazonas, e da Lei Complementar n° 53 de 2007, que estabeleceu o Sistema Estadual de
Unidades de Conservacao.

A ideia base do programa era compensar as populagdes residentes em UCs pelo seu
importante papel na conservagdo do bioma amazénico, além de promover a sua inclusdo
social por meio do pagamento de um auxilio mensal, como forma de desestimular os
desmatamentos e estimular os moradores a atuarem como ‘guardides’ da floresta (SDS,
2011).

Além do pagamento da bolsa mensal principal, o PBF tem outros 4 subprogramas em
seu bojo: a) o Bolsa Floresta Familia, destinado as maes das familias rurais que assumem o
compromisso de nado desmatar a floresta; b) o Bolsa Floresta Associacdo, destinado as
organizacao dos moradores das UCs com o objetivo de fortalecer a organizacédo social e
politica para o controle do PBF nas UCs por meio de associagbes de moradores; c) o Bolsa
Floresta Renda, destinado a inser¢ao das familias rurais nas cadeias produtivas de recursos

florestais sustentaveis e: d) o Bolsa Floresta Social, voltado para a promocdo de
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investimentos em infraestrutura e implementagao de politicas publicas nas areas de saude,
comunicacgao, transporte e educacdo nas areas de residéncia das populagdes rurais e
tradicionais (Viana, 2008).

A gestéo e a execugdo do PBF sao realizadas pela FAS e pelo IDESAM desde 2008.
Além do auxilio mensal oferecido aos moradores das UCs, o PBF oferece oficinas de
capacitagdo e treinamento sobre o combate ao desmatamento, mudangas climaticas e
sustentabilidade e praticas sustentaveis para o manejo dos recursos florestais nas UCs.

Até 2010, 15 UCs do Amazonas eram atendidas pelo PBF (Figura 12), alcangando
7.143 familias, num total de 35.715 7,143 beneficiados (FAS, 2010).
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* Em destaque, a RDS do Rio Negro — local de realizacdo da visita de campo da pesquisa em outubro de 2011.

Figura 12- Unidades de Conservagao de uso sustentavel atendidas pelo Programa Bolsa Floresta.
Fonte: FAS, 2010.

Comparando-se a capilaridade do PBF com o Programa de Reforma Agraria estadual,
no periodo de 2008 a 2010, verifica-se que o PBF teve maior alcance, atingindo 7.132

familias, contra 3.579 familias alcangadas pelo segundo, conforme Tabela 12 abaixo.
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Tabela 12 — Comparacéo entre a execugdo do PBF e do Programa Estadual de Reforma
Agraria no periodo de 2008 a 2010.

Programa Recursos Aplicados | Nimero de familias | Namero de pessoas
beneficiadas beneficiadas

PBF R$ 22.500.000 7.132 35.000

Programa de | R$ 27.502.300 3.579 14.316

Reforma Agraria

Fonte: FAS, 2010, INCRA, 2011

A partir dessa comparagao, verifica-se que ha uma inclinagdo do governo estadual em
tentar criar, pelo menos em tese, condicbes econdmicas minimas para que as familias rurais
tenham condi¢des de se fixar na zona rural ou em UCs de uso sustentavel e desenvolver
atividades compativeis com a conservagdo do meio ambiente. Isso se da em contraposigao
a postura histérica adotada pelo Estado brasileiro na execugao de programas de reforma
agraria na Regido Norte que apenas se preocupava em ‘jogar as pessoas dentro da
floresta, sem oferecer condicbes minimas de subsisténcia ou de desenvolvimento de
atividades produtivas compativeis com o meio ambiente local.

Durante a visita de campo realizado na RDS do Rio Negro, em outubro de 2011, foi
possivel identificar o impacto da introducédo do PBF em trés diferentes comunidades da RDS
do Rio Negro.

Enquanto o PBF adquiriu uma grande importancia para a comunidade Tumbiras como
fonte de geracdo de renda e alternativa a exploracao irregular dos recursos florestais,
constatou-se que nas comunidades Saraca e Santa Helena dos Ingleses o BF ainda n&o foi
internalizado pelos moradores.

Conforme relato do lider comunitario da Comunidade Tumbiras, a principal atividade
geradora de renda da comunidade, até 2006, era a exploragao irregular de madeira. Com a
intensificacdo da fiscalizagdo e da proibicdo da exploragcdo madeireira de média e grande
escala na RDS, foi preciso criar novas alternativas.

Assim, a introdu¢do do PBF na RDS permitiu o desenvolvimento de atividades
produtivas alternativas como o turismo (montagem de uma pousada modelo na comunidade)
e o artesanato, além da capacitagdo dos moradores em cursos oferecidos pela FAS.

Nas Comunidades Saraca e Santa Helena dos Ingleses, a introdugao do PBF parece
ndo ter gerado o mesmo fluxo de entusiasmo e empreendedorismo verificado na
Comunidade Tumbiras.

A Comunidade Santa Helena, assim como a Tumbiras, abandonou a atividade
madeireira como principal fonte de geragdo de renda e a maior parte de seus moradores

passou a viver da pesca e da caga para subsisténcia, além do recebimento mensal do Bolsa
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Floresta. No entanto, devido as dificuldades de articulacdo interna da comunidade, os
projetos comunitarios de turismo sustentavel na comunidade permaneceram estagnados.

Na comunidade Saraca, que tem como principal fonte de renda a pesca sazonal, as
iniciativas da comunidade para aproveitamento da modalidade Bolsa Floresta Renda e
Social, como a montagem de um restaurante regional, tém enfrentado dificuldades devidas a
falta de articulagdo intracomunitaria.

A partir da visita de campo realizada na RDS do Rio Negro, constatou-se que o PBF
vem contribuindo para a insercdo da responsabilidade ambiental no discurso das
populacdes rurais atendidas. Entretanto, a melhoria na sua qualidade de vida, demanda
maior presenga dos governos municipal e estadual, pois ainda ha caréncia muito grande de
servicos continuos de saude e de educagdo nas comunidades. Além disso, ainda faltam
iniciativas de criacdo de fontes alternativas para a geracao de renda compativeis com a

protecao florestal e que sejam de facil acesso as comunidades do interior.

5.3 FUNDAGAO AMAZONAS SUSTENTAVEL

Em 20 de dezembro de 2007, o governo do estado do Amazonas e o Banco Bradesco
criaram uma instituicdo publico-privada sem fins lucrativos, a Fundagcdo Amazonas
Sustentavel, para atuar como parceiro do governo estadual na execugao de sua politica
ambiental.

A Lei estadual n° 3.135/2007 havia autorizado o Poder Executivo estadual a participar
de fundagdes privadas sem fins lucrativos cuja finalidade fosse o desenvolvimento de
programas e projetos relacionados as mudangas climaticas, a conservagdo ambiental e ao
desenvolvimento sustentavel. Além dos objetivos indicados na Lei n° 3.135/2007, a FAS

estabeleceu como objetos de sua atuagéo:

[0] gerenciamento de servigos e produtos ambientais, em especial dos créditos decorrentes do
sequestro de carbono em florestas naturais, redugdo do desmatamento, além de outros ativos
ambientais tais como a producéo de gases, agua, sua filtragao e limpeza naturais, o equilibrio do
ciclo hidrolégico, a conservagao da biodiversidade, a conservagéo do solo e a manutencao da
vitalidade dos ecossistemas, a paisagem, o equilibrio climatico, o conforto térmico, e outros
processos que gerem beneficios decorrentes do manejo e da preservagéo dos ecossistemas
naturais ou modificados pela agdo humana. (Ata de Instituicdo, Aprovagao do Estatuto da
Fundagdo Amazonas Sustentavel - FAS e Designacéo do Primeiro Presidente - 2007).

As atividades da FAS se iniciaram com um capital de R$ 40 milhdes, metade dos quais

aportado pelo Governo do Amazonas e a outra pela instituigdo Fundagao Bradesco (VIANA,
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2009). De acordo com a SDS, os recursos aportados na FAS s&o integralmente investidos
em aplicagbes financeiras e apenas os seus rendimentos sdo utilizados em agbes
socioambientais da Fundagéo (SDS, 2007).

Uma possivel segunda fonte de recursos para a Fundagdo seriam os créditos de
carbono gerados por desmatamentos evitados, atualmente negociados no mercado
voluntario.

A primeira iniciativa da FAS em projetos de REDD (Reducdo de Emissbes por
Desmatamento e Degradacido das Florestas) comegcou em 2008 na Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel do Juma, com apoio do governo estadual do Amazonas. Esse
projeto envolve o estabelecimento de uma UC de uso sustentavel em regido sob alta
pressao de desmatamento - localizada proxima da rodovia BR-319 e cortada pela rodovia
AM-174. Ele abrange uma area de 589.612 hectares de floresta amazénica. Os recursos
angariados com o projeto de REDD séao revertidos para o controle e o monitoramento do
desmatamento e para o fornecimento de infraestrutura basica (agua, luz, posto médico)
(VIANA et al., 2008).

A partir de sua criacdo, a FAS ganhou espaco e tamanho. Sendo a principal parceira
do estado do Amazonas na execugao de sua politica ambiental e principal agente
implementador de uma das politicas de maior capilaridade no estado, o Bolsa Floresta,
acaba sendo confundida, por diversos atores, como uma agéncia de natureza estatal.

A forca da FAS na politica estadual de conservacédo acaba por criar uma espécie de
competicdo por espagos decisoérios no ambito do proprio sistema de politicas publicas
ambientais. Isso fragiliza o CEUC, devido a sua baixa permeabilidade no interior do estado e
dificulta a articulagdo entre agéncias governamentais como a ADS, o Ipaam, o CEUC e a

interacdo dessas agéncias com a FAS.

5.4 DINAMICA HISTORICA E POLITICA DO PROCESSO DE CRIAGCAO DE UCS: 2003 A
2010

Até 2003, a agenda ambiental do estado do Amazonas era uma agenda oculta, quase
inexistente. As agdes publicas voltadas para a conservagao do meio ambiente estavam
espalhadas por diversos 6rgdos do governo e nao havia uma diretriz clara sobre como o
governo encarava a dimensao ambiental em sua gestdo. O Ipaam era o principal érgao para
area ambiental, mas era um 6rgao institucionalmente fraco em termos de recursos materiais

e politicos.
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Exceto pelo estabelecimento das primeiras UCs do estado em 1990, em especial o
Parque Estadual do Nhamunda®, a atuacdo do Ipaam foi muito timida até a década de
2000.

Conforme a percepgao de varios entrevistados, a agenda de criagdo de UCs estaduais
foi estruturada a partir da ascensao de Eduardo Braga ao governo do estado do Amazonas
em 2003, no &mbito do Programa Zona Franca Verde.

Iniciado o primeiro mandato do governo de Eduardo Braga, o Programa de Criagao e
Implementacdo de UCs estaduais nasceu, em 2004, concebido por um pequeno grupo de
pessoas envolvidas na agenda ambiental do Amazonas como esforgo para captar recursos
da Conservation International para politicas publicas de incentivo a protecdo a
biodiversidade na América Latina.

Desse grupo faziam partes Virgilio Viana, Cristina Fischer (servidora de carreia do
Ipaam) e Rita Mesquita. As duas principais linhas de acdo desenhadas para o programa
foram a realizacdo de diagndsticos socioambientais e agroextrativistas e o desenvolvimento
de planos de gestdo e manejo, além do desenvolvimento de um modelo de gestéo
participativa para as UCs estaduais.

Os idealizadores do programa acreditavam que a criagdo de UCs no estado poderia
ser um dos pontos-chave para o estabelecimento de uma politica de conservacdo do meio
ambiente orientada pelo paradigma do desenvolvimento sustentavel. Acreditavam que criar
UCs de uso sustentavel era uma iniciativa importante para promover o desenvolvimento
sustentavel do Amazonas.

O desenho de um novo projeto de governo para o estado do Amazonas (o ZFV)
deveria apostar em estratégias de geracao de renda para a populacao do interior, aliadas a
iniciativas de conservagao do meio ambiente e ao desenvolvimento de uma nova agenda de
inclusao social.

Conforme o relato de varios entrevistados, havia restricdo dos proprios gestores
publicos do Amazonas a adogédo de uma nova plataforma econémica e ambiental para o
desenvolvimento do estado.

O Projeto Zona Franca Verde, base para a nova agenda ambiental e econémica do
governo Braga, se apresentava como alternativa a agenda do Programa Terceiro Ciclo,
desenhada no governo Amazonino Mendes, que apostava na agricultura de larga escala

como forma de desenvolver o estado do Amazonas. As diversas Secretarias do Estado do

% Ele foi transformado em APA pelo governo estadual em 2011 para permitir a instalagao de linhdes de energia
entre os municipios de Nhamunda e Manaus.
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Amazonas tiveram que ser convencidas de que era possivel um novo projeto de
desenvolvimento, aliado ao componente ambiental, era possivel.

Em 2004, o governo do Amazonas realizou dois seminarios que funcionaram como
base para a construgdo do projeto de criacdo e implementacdo de UCs estaduais. O
primeiro foi um semindario sobre areas prioritarias para conservacdo no Amazonas; o
segundo, sobre o Projeto Nacional de Acgdes Integradas Publico-Privadas para a
Biodiversidade, em parceria com o Ministério do Meio Ambiente. Nesses dois seminarios,
coordenados pela professora Rita Mesquita, pesquisadora do INPA, houve ampla
participagdo da academia, de governos municipais € de ONGs atuantes na regiao;
entretanto, a participacdo de representantes das comunidades tradicionais do estado foi
considerada inexpressiva. Desses seminarios foram retiradas as primeiras ideias para a
estruturacado da agenda de UCs do estado.

Além promover um processo de sensibilizacdo sobre a nova proposta, o governo
Braga buscou se aproximar das comunidades tradicionais e dos movimentos sociais
militantes no Amazonas para construir uma base de apoio social que legitimasse a sua nova
visdo estratégica. Uma das formas de aproximagéao foi o apoio dado pelo governo a criagao
de UCs de uso sustentavel, sobretudo RDSs e Resexs.

A relagao entre governo estadual e populagdes tradicionais tinha sido, historicamente,
muito conflituosa e, por isso, as liderancas dos povos tradicionais e das ONGs ambientais
viram essa aproximagaéo com o governo estadual de forma muito cautelosa e desconfiada.
Nas palavras de Virgilio Viana: “No inicio do processo [2003] havia muita rejeicdo, mas com
o desenvolvimento de processos participativos, as comunidades passaram a apoiar as UCs
€ a se apropriarem das reservas [como patrimdnio da comunidade e como fonte de renda]"
(Virgilio Viana em entrevista a autora, por telefone, em 01/09/2011).

Conforme apontado pelos entrevistados que participaram diretamente do primeiro
movimento de articulagdo da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas, a
realizagao da | Conferéncia Estadual de Populagdes Tradicionais do Amazonas, em 2004,
foi um marco na aproximagao entre governo estadual e povos tradicionais. O evento, que
teve como tema “Cadeia de Produtos Extrativistas e Conservagcdo da Biodiversidade”, foi
uma forma de compensar a pouca participagdo desses atores nos Seminéarios sobre Areas
Prioritarias para Conservagédo no Amazonas e no Projeto Nacional de Agbes Integradas
Publico-Privadas para a Biodiversidade. Como principais atores desses seminarios foram
identificados a Federagao dos Trabalhadores na Agricultura do Amazonas (FETAGRI-AM), a
Coordenacgéo das Organizagdes Indigenas da Amazdnia (COIAB), o Conselho Nacional de

Seringueiros (CNS) e o Grupo de Trabalho Amazénico (GTA).
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Em 2005, foi realizada a Il Conferéncia Estadual de Populacbes Tradicionais do
Amazonas, com o tema “Geracao de Renda em Unidades de Conservacao Sustentavel’”. Em
2008, foi realizada a terceira edicdo do evento, dessa vez com o tema “Extrativismo e
Servicos Ambientais do Amazonas para a Economia Mundial”.

As Conferéncias Estaduais de Populagcdes Tradicionais e Povos Indigenas
posteriormente deram lugar a um Férum Permanente de Popula¢des Tradicionais e Povos
Indigenas, que virou um importante instrumento para garantir a proximidade do governo
estadual com lideres das populagdes tradicionais e ONGs. Isso garantiu uma margem de
apoio confortavel ao projeto de desenvolvimento do estado baseado na Zona Franca Verde,
uma vez que a participacado desses atores sociais amortecia as eventuais criticas existentes
sobre a politica socioambiental do governo estadual.

A partir do inicio do Projeto de Criacao e Implementacao de UCs em 2004, a SDS
formulou uma proposta de ampliacdo do projeto para a Fundagdo Gordon and Betty Moore®',
em 2005, para captar recursos para conservagao no estado. O projeto da SDS recebeu o
nome de Rede de Conservacao do Amazonas e foi aprovado no mesmo ano.

Os recursos da fundagédo foram internalizados no governo do estado por meio da
Fundacdo Djalma Batista®, uma vez que o doador ndo poderia remeter recursos
diretamente para o governo do estado do Amazonas. A partir desse momento, se iniciou a
construgcao de um aparato de Estado para a execucéo da politica de conservacéo.

A base para a construcdo da Rede de Conservagcao do Amazonas foi o conceito de
parcerias. O projeto se baseava na ideia de que uma politica de conservagao no estado sé
teria sucesso se funcionasse por meio de redes de parceiros, envolvendo Estado, empresas
atuantes no Amazonas, ONGs e populagdes diretamente envolvidas com as UCs, no caso,
extrativistas, indigenas e comunidades ribeirinhas.

O Quadro 5 indica todas as UCs estaduais criadas no estado do Amazonas no periodo
de 1990 a 2009.

Nome e categoria da UC Municipio de localizagao Area (Ha) Ar.10 ge
criacao
Floresta Estadual Tapaua Tapaua 881.704,00 2009
Floresta Estadual Canutama Canutama 150.588,57 2009
Parque Estadual Matupiri Careiro Castanho 509.591,67 2009

* A Gordon and Betty Moore Foundation é uma organizacgao filantrépica norte-americana, fundada em 2000, que
azpoia politicas de conservagéo e pesquisas cientificas na area de biodiversidade.
8 Fundacdo Amazénica de Defesa da Biosfera (Fundagéo Djalma Batista), ligada ao INPA.
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RDS Igapé Acu Careiro Castanho 394.622,96 2009
RDS Matupiri Careiro Castanho 179.083,45 2009
RESEX Canatuma Canatuma 197.986,50 2009
RDS Rio Negro Novo Airdo/lranduba 102.978,83 2008
RESEX Rio Gregério Eirunepé 477.042,30 2007
RDS Juma Novo Aripuana 589.611,28 2006
RDS Rio Madeira Novo Aripuana 283.117,00 2006
Floresta Estadual Apui Apui 185.946,17 2005
Floresta Estadual Manicoré Apui 83.381,04 2005
Floresta Estadual Aripuana Apui 336.040,07 2005
Floresta Estadual Sucunduri Apui 492.905,28 2005
Parque Estadual Guariba Apui 72.296,33 2005
Parque Estadual Sucunduri Apui 808.312,18 2005
RDS Aripuana Apui 224.290,81 2005
RDS Bararati Apui 113.606,43 2005
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RESEX Guariba Apui 150.465,32 2005
RDS Uacari Caruari 632.949,02 2005
RDS Rio Amapa Manicoré 216.108,73 2005
RDS Canum Nova Olinda do Norte 22.354,87 2005
RDS Uatuma S3o0 Sebastidao do Uatuma | 424.430,00 2004
Floresta Estadual Maués Maués 438.440,00 2003
Floresta Estadual Urubu Rio Preto da Eva 27.342,00 2003
Parque Estadual da Sumaiuma Manaus 51 2003
RDS Cujubim Jutai 2.450.381,56 | 2003
RDS Piagagu-Purus Beruri 809.268,02 2003
RESEX Catua-lpixuna Tefé 217.486,00 2003
RDS Amana Tefé 2.313.000,00 | 1998
RDS Mamiraua Tefé 1.124.000,00 | 1996
APA da Margem Direita do Rio Negro — | Novo Airdo /Manacapuru/ 566.365,00 1995
Setor Puduari/Solimdes

Iranduba
APA da Margem Esquerda do Rio | Manaus/Novo Airdo /| 586.422,00 1995
Negro — Setor Aturia- Apuauzinho Presidente Figueiredo
APA da Margem Esquerda do Rio | Manaus 56.793,00 1995
Negro - Setor
Taruma-Ag¢u/Taruma-Mirim
Parque Estadual do Rio Negro - Setor | Novo Airdo 146.028,00 1995

Norte
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Parque Estadual do Rio Negro - Setor | Manaus 157.807,00 1995
Sul

APA Nhamunda Parintins 195.900,00 1990
APA Caverna de Maroaga Presidente Figueiredo 374.700,00 1990
Parque Estadual da Montanha de Araca | Barcelos 1.818.700,00 | 1990

Reserva Biolégica do Morro dos Seis | Sdo Gabriel da Cachoeira 36.900,00 1990
Lagos

Parque Estadual do Nhamunda Parintins 56.671,15 1990

Quadro 5 — Unidades de conservagao estaduais do Amazonas criadas entre 1990 e 2009.
Fonte: (SDS, 2010)

Em 2006 foi criado um departamento dentro da SDS, sobre a direcdo de Rita
Mesquita, para a implementacdo dos recursos do Programa Arpa® no estado, juntamente
com os recursos do WWF-Brasil e da Fundagdo Moore destinados. Além dessas atividades,
Rita Mesquita assumiu a atribuicdo de gerenciar a Rede de Conservagao do Amazonas. No
mesmo ano, foram realizadas as primeiras expedicdes técnicas para mapeamento de areas
sensiveis para a criagdo de novas UCs no estado, apoiadas com os recursos do projeto
Rede de Conservagao do Amazonas.

Em 2007, com a criagdo do CEUC, a politica de conservagao do estado deu um salto
institucional. Ele passou a ter um 6érgao exclusivo para a condugdo da sua agenda de
conservagao na forma de criagao e implementagéao de UCs.

Devido a falta de estrutura fisica e material da SDS, o Governo do Amazonas apostou
em um modelo alternativo de parcerias. A sua politica de conservagao passou a se guiar por
uma légica de captacao de recursos para projetos, permitindo que o programa de criagao de

UCs fosse apoiado por diversas fontes orgamentarias nao estatais.

3,3 O Programa Areas Protegidas da Amazénia (ARPA) - coordenado pelo MMA e implementado pelo ICMBio e os
Orgéos Estaduais de Meio Ambiente - tem como objetivo investir na criagdo, consolidagdo e sustentabilidade
financeira de UCs na Amazénia brasileira. Para mais informacgées acesse: < www.mma.gov.br/arpa>
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De 2004 a 2007, a Rede de Conservacido do Amazonas funcionou sem dotagcao
orcamentaria estadual. Todos os recursos empregados no programa tinham origem em
parceiros exteriores ao estado.

O CEUC também ndo teve recursos orgcamentarios previstos na programagao
financeira do estado do Amazonas no ano de sua criacao, 2007. S6 a partir de 2009, quando
0 governo comegou a receber recursos de compensagao ambiental pela implementacado do
gasoduto de Coari, € que se iniciou a dotagdo orgcamentaria de recursos estaduais para a
agenda de conservacao, ainda que de forma timida.

O Programa ARPA, financiado pelo Banco Mundial, WWF-Brasil e KfW, apoiou a
agenda de conservagdo no estado desde 2005, com um aporte anual de R$ 5 milhdes de
reais para a implementacido de nove UCs estaduais, sendo duas de protecao integral e 7 de
uso sustentavel.

A Fundacdo Gordon and Betty Moore tem sido a grande parceira do estado do
Amazonas desde 2005. Ela apoiou a elaboracdo de planos de gestdo de UCs, o
estabelecimento de conselhos de gestdo e atividades de organizagdo comunitaria e de
construcao de um sistema de monitoramento do uso da biodiversidade em mais de 12 UCs
estaduais.

O WWF-Brasil tem oferecido recursos para o funcionamento do Sistema Estadual de
Unidades de Conservacgao, investindo em compra de equipamentos e na construcdo de
bases de apoio nas UCs (SDS, 2010).

A Figura 13 abaixo demonstra as principais fontes de captagao de recursos para as
acoes de implementacgao e criagdo de UCs estaduais no Amazonas no periodo de 2006 a
2010.
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Figura 13 — Fontes de recursos utilizados na criagdo e implementacdo de UCs estaduais no Amazonas, 2006 a
2010.
Fonte: (CEUC, 2010)

Chama a atencao o fato de o periodo mais intenso de criacdo de UCs no estado ter
ocorrido entre 2003 a 2006, conforme a Figura 14, justamente quando ndo havia recursos
do estado diretamente canalizados para a agenda de conservagdo e o CEUC ainda nao

tinha sido criado.
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* Até margo de 2010, ndo haviam sido criadas novas UCs estaduais no Amazonas.
Figura 14 — Evolugao do numero de UCs estaduais criadas no Amazonas de 1990 a 2010.
Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do SEUC/SDS, 2010.

Além disso, o periodo de 2003 a 2006 coincidiu com a vigéncia da primeira fase do
Programa Arpa - que viabilizou um bom momento politico para a cooperagado entre alguns
governos estaduais (Acre, Amazonas, Para e Amapa) e Governo Federal para a criagéo de
UCs na Amazdnia como forma de combater os altos indices de desmatamento observados
na regiao.

No periodo de 2007 a 2010houve uma consolidagéo do Sistema Estadual de Unidades
de Conservacao. As acdes do estado foram redirecionadas para a implementacdo das UCs
ja criadas e uma redugdo na velocidade de criagdo de novas UCs. Conforme o préprio
governo do estado reconhece, iniciado o movimento de ordenamento territorial, para qual a
contribuicdo das UCs é inegavel, a implementagdo das UCs criadas passa a ser um dos
grandes desafios do estado, sem ser preciso abandonar a agenda de expansao de espagos

protegidos.
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Um dos maiores desafios € a implementagdo efetiva do conjunto de UCs ja criadas ou em
processo de criagao. Para isso, requer-se maior contribuicdo de recursos financeiros e de pessoal
capacitado em gestado sustentavel dos recursos naturais. Além disso, sera necessario melhorar a
regularizagdo fundiaria dentro e fora das UCs, implementar de forma efetiva o ordenamento
territorial elaborado e ampliar a participagdo dos municipios e da sociedade civil. (CEPAL, 2007,
p.22).

5.5 O SISTEMA ESTADUAL DE UNIDADES DE CONSERVAGCAO — UM RETRATO

A politica de criagdo de UCs no estado do Amazonas nao pode ser compreendida
como uma agenda independente, pois, em ultima estancia, a criacdo de UCs estaduais no
Amazonas é um dos componentes do Programa Zona Franca Verde.

O Estado do Amazonas conta, em 2011, com 41 UCs estaduais e 33 UCs federais que
respondem por 37,6 milhdes de hectares protegidos, dentre as quais 32 UCs sado do grupo
de uso sustentavel (SDS, 2009; CEUC;2011).

De 2002 a 2010, a area de UCs estaduais teve um incremento de 157,03%, partindo
de 7.328.661,79 hectares até 2002 (12 UCs) para 18.837.013,68 hectares protegidos até
2010 (41 UCs).

O governo estadual optou por uma estratégia de desenvolvimento que compatibiliza a
conservacao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos recursos naturais. Uma das
principais justificativas para estratégia é a existéncia de um grande contingente de
populacdes tradicionais e ribeirinhas no estado do Amazonas que dependem da floresta
para satisfazer as suas necessidades econdbmicas, sociais e culturais. Isso se reflete na
grande representatividade das UCs de uso sustentavel, sobretudo de RDSs, no sistema
estadual de UCs do Amazonas.

A criacdo de novas UCs vem sendo apontada também como uma das principais
estratégias do governo do Amazonas para frear o avango da fronteira agropecuaria no sul
do estado, além de barrar ou reduzir os impactos da abertura de estradas na regiao,
sobretudo as altas taxas de desmatamento (CEPAL, 2007). A opg¢ao pela priorizagdo do
modelo de RDS no Amazonas estad intimamente ligada a criagdo da Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel de Mamiraua®, primeira RDS do pais, criada em 1995.

O modelo RDS esta baseado na ideia de que é possivel estabelecer UCs dirigidas a
protecdo da biodiversidade que comportem a presenca continuada de populagdes

tradicionais e viabilizem a pesquisa cientifica. A pesquisa, por sua vez, pode oferecer

A Estacdo Ecoldgica de Mamiraua foi criada em 1986 e recategorizada como RDS em 1995, sendo a primeira
RDS criada no Brasil. A sua recategorizagdo se deu, principalmente, por pressdes da comunidade cientifica e
das populagdes tradicionais de Mamiraua.
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subsidios ao manejo e a conservagao da biodiversidade por parte das populagbes
residentes (QUEIROZ, 2005).

O Amazonas é o estado brasileiro com o maior efetivo de populacdo indigena e
apresenta grande contingente populacional de origem ribeirinha e extrativista. Nao haveria
como o governo do Amazonas implementar uma politica de conservacdo que nao fosse
capaz de apreender essa realidade.

Entretanto, o modelo de RDS sofre muitas criticas no estado do Amazonas por permitir
a exploragao madeireira nas UCs, por meio de projetos de manejo florestal comunitario. Isso
causaria maiores impactos ao meio ambiente das UCs do que a colheita de produtos
florestais ndo madeireiros, conforme estabelecido para as UCs sob o regime de Resexs
(BENTES, 2006).

De acordo com uma analise da SDS e da CEPAL (CEPAL, 2007), a predominancia das
RDSs teria contribuido para o aumento da popularidade das UCs entre as populagdes rurais
do AM, além de contribuir para a integragdo das politicas voltadas para o desenvolvimento
sustentavel, as cadeias produtivas e a preservacao da biodiversidade.

Devido a falta de estrutura fisica e material da SDS, o Governo do Amazonas apostou
em um modelo alternativo de parcerias e no funcionamento do CEUC por uma légica de
captacao de recursos para projetos. Isso permitiria a alimentagao do programa de criagao de
UCs a partir de diversas fontes orgcamentarias. Essa inovagao na forma de funcionamento do
CEUC foi apontada por alguns dos entrevistados como uma dos pontos fortes da politica de
conservacido do Amazonas, pois permite superar barreiras estruturais da maquina de
governo que, normalmente, dificultam a conducao de politicas estaduais de conservagdo em
diversos estados brasileiros.

No entanto, alguns entrevistados apontaram que, apesar de ter sido um arranjo
emergencial de sucesso, esse modelo poderia comprometer a politica de conservagéao do
estado no longo prazo, caso o governo estadual ndo se sentisse compelido a destinar uma
dotagao orgamentaria permanente para o CEUC.

As parcerias entre 0 CEUC e as instituigbes interessadas em trabalhar na agenda de
criagdo e implementagédo de UCs sao formalizadas por meio de termos de cogestdo. Até
2010, o CEUC contava com seis convénios de cogestdo, com as instituicdes Fundagao
Vitéria Amazénica (FVA), Instituto de Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraua (IDSM),
Instituto de Pesquisas Ecoldgicas (IPE) e Instituto de Desenvolvimento Sustentavel do
Amazonas (IDESAM).
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Neste capitulo buscou-se demonstrar como ocorreu a criagdo do “Programa de
Criacdo e Implementacdo de UCs Estaduais no Amazonas”, bem como o funcionamento do
seu arranjo organizacional no periodo de 2003 a 2010.

No préoximo capitulo serdo abordados os possiveis impactos da criacdo de UCs no
indice de votos recebidos por Eduardo Braga nas eleigbes para o governo estadual nos
anos de 2002 e 2006 e se desenvolvera uma explicagcdo para o amadurecimento de uma
agenda de criacdo de UCs no Amazonas, no periodo de 2003 a 2010, a partir da analise dos
fatores fortuitos que contribuiram para a inser¢ao da agenda de conservagao na politica do
estado do Amazonas.

Além disso, serdo apontados os principais desafios a continuidade da agenda de
criacao e implementacao de UCs estaduais no Amazonas para os proximos anos e as licoes

aprendidas com a experiéncia amazonense narrada neste capitulo.
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6 RETORNO ELEITORAL, AGENDA DE CRIAGAO DE UCS E FLUXOS
MULTIPLOS — COMO COMPREENDER A EXPERIENCIA DO AMAZONAS?

Neste capitulo, buscou-se explorar a hipétese de que a conducdo de uma politica de
criacdo intensiva de UCs no Amazonas - no periodo de 2003 a 2010 - tenha sido baseada
na expectativa do candidato/governador Eduardo Braga de obter retorno eleitoral direto,
traduzido em indice de votos vinculados a sua agenda de criacao de UCs.

Ha ainda a tentativa de explicar o amadurecimento de uma agenda de criacao de UCs
no Amazonas, no periodo de 2003 a 2010, a partir da percepgado de que a combinagao de
diversos fatores fortuitos, de ordem econémica, ambiental, politica e social confluiram para a
abertura de uma janela de oportunidade de politicas publicas de conservagéo no estado.

Por fim, identificou-se alguns dos desafios que ainda se apresentam a continuidade da
agenda de criacado e implementacao de UCs estaduais no Amazonas para os proximos anos

e as licbes aprendidas a partir da experiéncia amazonense.

6.1 ANALISE DO REFLEXO DA CRIACAO DE UCS ESTADUAIS SOBRE A VOTAGAO DO
CANDIDATO EDUARDO BRAGA NAS ELEICOES ESTADUAIS DE 2002 E 2006

Umas das possiveis maneiras de verificar se a politica estadual de criacao de UCs do
Amazonas foi convertida em capital politico direto para o candidato Eduardo Braga é
identificar se houve correlagao entre os indices de votos alcangados nas eleicées de 2002 e
2006, respectivamente o ano anterior do inicio do seu primeiro mandato como governador e
o ano final de seu primeiro mandato anterior.

Em principio, uma ampliacdo no percentual de votos recebidos pelo candidato
Eduardo Braga nas eleicdes de 2006, em comparagdo com o indice de votos validos
recebidos nas elei¢des de 2002, indicaria que a opgao por uma politica intensiva de criagao
de UCs de uso sustentavel no Amazonas, no periodo de 2003 a 2010, teve como um de
seus fatores motivadores a expectativa de altos retornos politicos por parte do candidato.
Nesta secao buscou-se observar a existéncia ou nao dessa correlagao.

Os dados referentes a porcentagem de votos validos recebidos por Eduardo Braga
nos dois momentos eleitorais analisados foram extraidos da base de dados do Tribunal

Superior Eleitoral. Os dados referentes a criacao de UCs estaduais foram extraidos da base
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de dados on-line do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacéao disponibilizada no sitio
eletrénico do Ministério do Meio Ambiente.

A Tabela 13 apresenta os principais dados utilizados: a variacdo da quantidade de
votos recebidos por Eduardo Braga, comparando-se os votos alcangados no primeiro turno
das eleigdes de 2002 e 2006, por municipio, € a criagao ou nao de unidades de conservacao
em tais municipios no periodo de 2002 a 2006.

Braga venceu ambas as elei¢gdes no primeiro. Em 2002, Braga teve 52,37% dos votos
validos; em 2006, 50,63% dos votos validos.

UCs foram criadas em 16 municipios nesse periodo. Desses municipios, Eduardo
Braga teve crescimento quantitativo de votos em quatro, e decréscimo em 12. Ao mesmo
tempo, 46 municipios do Amazonas nao tiveram UCs criadas no periodo observado. Nesse

municipios, Braga apresentou queda no quantitativo de votos em 38 e aumento em oito.

Tabela 13 — Variacdo de votos recebidos pelo candidato Eduardo Braga nas elei¢gdes de
2002 e 2006, por municipio e sua a relacdo com a criacdo de UCs estaduais nos mesmos
momentos.

Variacao | Criacao Numero
Votos ¢ ¢ de UCs
- L da de UCs g
. . Votos validos em 2002 | Validos ~ criadas
Municipio - AM o votagdo | entre
(%) em 2006 2002 2002 entre
(%) | 2006 | 2006 | 2002
2006
Alvaraes 70,26 57,92 -0,17 nao 0
Amatura 92,71 54,67 -0,41 nao 0
Anama 68,19 62,26 -0,08 nao 0
Anori 69,12 48,91 -0,29 sim 1
Apui 82,95 51,28 -0,38 sim 7
Atalaia do Norte 69,18 73,50 0,06 nao 0
Autazes 69,37 68,26 -0,01 nao 0
Barcelos 92,24 52,25 -0,43 nao 0
Barreirinha 62,96 70,22 0,11 nao 0
Benjamin Constant 75,32 86,90 0,15 nao 0
Beruri 66,33 4417 -0,33 sim 1
Boa vista do Ramos 60,54 61,13 0,00 nao 0
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Boca do acre 77,25 49,44 -0,35 néao 0
Borba 75,01 70,79 -0,05 sim 1
Caapiranga 61,83 85,35 0,38 nao 0
Canutama 79,50 55,62 -0,30 néao 0
Carauari 88,26 75,78 -0,14 sim 1
Careiro 59,30 52,53 -0,11 néo 0
Careiro da Varzea 67,44 56,46 -0,16 néo 0
Coari 76,24 60,39 -0,20 sim 2
Codajas 82,41 60,72 -0,26 nao 0
Eirunepé 71,46 47,43 -0,33 nao 0
Envira 78,80 38,92 -0,50 nao 0
Fonte boa 77,24 33,49 -0,56 néo 0
Guajara 80,05 40,10 -0,49 nao 0
Humaita 73,12 66,89 -0,08 nao 0
Ipixuna 87,52 55,53 -0,36 nao 0
Iranduba 38,43 55,36 0,44 nao 0
Itacoatiara 66,43 64,23 -0,03 néao 0
Itamarati 87,30 46,79 -0,46 nao 0
Itapiranga 62,52 63,55 0,01 sim 1
Japura 89,46 52,19 -0,41 nao 0
Jurua 91,73 53,89 -0,41 nao 0
Jutai 80,71 53,66 -0,33 sim 1
Labrea 79,06 55,86 -0,29 nao 0
Manacapuru 39,92 58,29 0,45 nao 0
Manaquiri 47,48 63,09 0,32 nao 0
Manaus 42,11 45,44 0,07 sim 1
Manicoré 72,75 56,34 -0,22 sim 6
Maraa 83,92 58,86 -0,29 néo 0
Maués 76,56 51,38 -0,32 sim 1
Nhamunda 87,94 62,75 -0,28 nao 0
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Nova Olinda do Norte 78,43 64,21 -0,18 néao 0
Novo Airdo 74,64 47,76 -0,36 nao 0

Novo Aripuana 57,72 62,81 0,08 sim 2
Parintins 70,16 50,76 -0,27 néao 0

Pauini 75,09 48,06 -0,35 néo 0
Presidente Figueiredo 59,10 47,94 -0,18 nao 0
Rio Preto da Eva 55,59 51,56 -0,07 sim 1
Santa Isabel do Rio Negro 91,72 49,88 -0,45 nao 0
Santo Anténio do Igca 80,91 65,67 -0,18 nao 0
Sé&o Gabriel da Cachoeira 88,65 67,90 -0,23 néo 0
Sao Paulo de Olivenga 92,13 65,75 -0,28 nao 0
Sé&o Sebastido do Uatuma 77,52 54,60 -0,29 sim 1
Silves 60,33 52,52 -0,12 nao 0
Tabatinga 76,99 59,01 -0,23 nao 0
Tapaua 87,51 71,24 -0,18 sim 1

Tefé 58,38 58,93 0,00 sim 1

Tonantins 91,69 59,27 -0,35 néao 0

Uarini 84,83 57,63 -0,32 nao 0

Urucara 58,842 56,76 -0,03 nao 0
Urucurituba 72,232 55,88 -0,22 néao 0

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados de CNUC (2011) e da base de dados do Tribunal Superior
Eleitoral relativa aos anos de 2002 e 2006.

Foi realizada anadlise estatistica inferencial, do tipo ‘correlagao’, para analisar se a
variavel criagdo de UCs esta correlacionada a variagéo de votos obtida por Eduardo Braga,
por municipio. O software SPSS (Statistical Package for the Social Sciences) - versao 13.0 -
foi a ferramenta utilizada.

Escolheu-se o coeficiente de correlagdo de Spearman, por se tratar de variaveis nao
paramétricas, no caso em questado, situacido eleitoral antes e depois do inicio de uma
politica intensiva de criacdo de UCs.

A unidade de analise foi a variagcado do indice de votagao por municipio. Ocorreu um

decréscimo da variagdo média. Isso se explica pela diminuigdo da votagdo em Eduardo
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Braga em municipios pequenos e o crescimento de votos recebidos pelo candidato em
Manaus, maior colégio eleitoral do estado.

A analise estatistica indicou um coeficiente de correlagdo de Spearman
correspondente a p = 0,126, uma correlagdo muito fraca. O nivel de significancia obtido,
tanto no teste bicaudal (em que n&o se pode determinar a diregdo da hipétese, a = 0,331)
como no unicaudal (a = 0,165) pode ser considerado estatisticamente ndo significativo. Ou
seja, considerando a significancia padrao adotada em ciéncias sociais (a = 0,05), n&o existe

correlagao estatistica entre os dados analisados, conforme Tabela 14 abaixo.

Tabela 14 — Coeficiente de correlagcao e nivel de significancia para a relagao variacao de
votos de Eduardo Braga nas eleicbes de 2002 e 2006 e a criagao de UCs estaduais nos
mesmos momentos.

Coeficiente de Nivel de
Variavel 1 Variavel 2 Correlagao de significancia - Teste
Spearman unicaudal
Variagao de votos , .
obtida por Eduardo Nucrjr;eégndszruvr;ggges
Braga, por municipio, | .o entre 2002 e p=0,126 a=0,165
nas eleigdes de 2002
2006
e 2006

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos resultados de teste estatistico rodado na plataforma SPSS, versao
13.0.

Nao é possivel, portanto, constatar ganhos eleitorais diretos advindos da criacéo de
UCs. Entretanto, é necessario afirmar que a oscilagdo eleitoral esta sujeita a inUmeros
fatores independentes da criagdo de UC. Tais fatores nao podem ser facilmente apreendidos
para o periodo de anadlise, pois dependem das interagbes entre os diferentes agentes
politicos no periodo antes e pos-elei¢des. Elementos como os candidatos oponentes nos
diferentes anos, em 2002, Serafim Corréa e, em 2006, Amazonino Mendes, podem ter
impactado a forma de distribuigdo dos votos do candidato Eduardo Braga nas duas elei¢des.
Para ndo mencionar as dezenas de outras politicas publicas estaduais empreendidas por
Braga.

Além disso, aspectos mais abrangentes como a conjuntura econdmica nacional e os
seus reflexos no estado do Amazonas e as diferentes coligagdes partidarias montadas em
cada eleicao sado elementos que impactam a distribuicdo de votos. Eles ndao foram objetos
de analise nesta secao por extrapolarem os objetivos deste estudo.
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Dessa forma, é impossivel estabelecer uma relagdo direta de causa e efeito entre a
politica de criacdo de UCs no Amazonas e o comportamento dos indices de votagéo
alcangado por Eduardo Braga nas elei¢cdes de 2002 e 2006, devido a inviabilidade de se
apontar, neste estudo, os diversos fatores preditores do voto nos diferentes municipios do
estado do Amazonas.

Entretanto, se observamos a trajetéria politica de Eduardo Braga, conforme descrita
no capitulo 4, é possivel verificar que a adesdo dele a uma agenda com forte apelo
socioambiental foi capaz de capitaliza-lo politicamente: Ele ganhou visibilidade politica, pois
a sua area de atuacéo e influéncia ndo mais ficou restrita a cidade de Manaus ou ao estado
do Amazonas; alcangou a esfera federal do jogo politico ao conquistar livre transito no
Senado e no Congresso Federal. O ganho politico de Eduardo Braga com a sua plataforma
politica com apelo socioambiental permitiu-lhe desenvolver uma alianga autbnoma com o
governo federal para a agenda de conservacdo do Amazonas, além de |he ter conferido
visibilidade internacional ao promover a experiéncia do Amazonas com a sua agenda de

desenvolvimento sustentavel por meio do Zona Franca Verde.

6.2 FLUXOS MULTIPLOS FACTUAIS E A POLITICA DE CRIAGCAO DE UCS DO
AMAZONAS

E possivel compreender o desenvolvimento da agenda de criagdo de UCs no estado
do Amazonas a partir do modelo de Fluxos Multiplos de Kingdon (1984). Para Kingdon, a
entrada de um tema na agenda decisoria de politicas publicas dos governos n&o ocorreria
de forma incremental; ela se daria a partir da combinagao de trés fluxos independentes que
atravessariam as estruturas de decisdo governamental: o fluxo de problemas (problem
stream), o fluxo de solugbes e alternativas (policy stream) e o fluxo da politica (politics
stream).

Como a construgdo de politicas publicas nao € um processo incremental e, como o0s
trés fluxos s&o independentes entre si, seria possivel observar resultados diferentes na
construcao de agendas de politicas publicas em uma mesma area tematica, a depender do
comportamento de cada um dos fluxos.

Os trés fluxos de Kingdon podem ser definidos da seguinte forma: a) fluxo de
problemas — esta relacionado a elementos referentes a condi¢gdes socialmente perceptiveis
que demandam a agao governamental, como por exemplo, 0 aumento do desmatamento na

Amazobnia, que foi capaz de mobilizar a opinido publica e os movimentos sociais do estado
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para uma agenda de protecdo da floresta; b) fluxo de alternativas e solugbes — esta
relacionado as propostas desenhadas por burocratas, especialistas e grupos de interesse
antes que agenda de politicas publicas seja estabelecida pelo poder publico. Quando o
momento politico se torna favoravel a apresentagado dessas propostas, elas vém a tona e
passam a competir entre si até que uma determinada agéo - ou um conjunto delas - seja
adotada pelo Estado; c) fluxo politico — diz respeito aos processos de mobilizagao,
articulagéo politica e negociagao entre as diferentes coalizbes de interesse.

Os eventos politicos, a definicdo dos problemas e a construcdo de alternativas
ocorrem paralelamente, com condicionantes diferentes e em velocidades diferentes.
Entretanto, em um dado momento, ha uma confluéncia dos trés fluxos, o que acaba
ocasionado a abertura de uma policy window, uma janela de oportunidade para a politica
publica, na qual um determinado tema € algado a agenda de decisdo do governo e passa a
ser alvo de uma politica publica.

No caso do Amazonas, existiam trés macroproblemas anteriores a ascensio de Braga
como governador: crescimento da degradagdo ambiental do estado; a dependéncia do
estado com relacdo a Zona Franca e; a insuficiéncia do modelo Zona Franca para promover
a reducao da pobreza e o desenvolvimento econémico e social do estado, particularmente
no interior. Os trés elementos correspondem a unidades que compdem o fluxo de problemas
de Kingdon.

O modelo anterior de politica publica para o ataque aos trés problemas, o Programa
Terceiro Ciclo do governo de Amazonino Mendes, tinha se demonstrado insuficiente para
alavancar o desenvolvimento socioeconémico do estado. Aqui, uma das possiveis solugdes
desenhadas para 'o problema' do estado mostrou-se errada, abrindo espaco no Fluxo de
Solugdes e Alternativas para o Programa Zona Franca Verde, que teve as suas premissas
gestadas na plataforma de campanha de Braga em 2002. Araujo e Paula (2009) atribuem o
fracasso do Programa Terceiro Ciclo a sua incapacidade de promover uma programagao
sistémica do desenvolvimento local com fins integrados e sustentaveis para o Amazonas: o
Terceiro Ciclo nao foi capaz de articular agendas positivas de integragéo social, por meio da
promocado de melhorias nos setores da saude e da educagdo, com a criagdo de
infraestrutura solida para garantir o desenvolvimento produtivo regional baseado no
reavivamento das atividades agropastoris e industriais.

Com a primeira eleicdo de Braga, foi estabelecido um evento politico favoravel a
agenda de criagao de UCs como componente do Programa Zona Franca Verde: a ascenséo
de um politico que trouxe em seu programa de governo o elemento socioambiental e o apelo

a vocacao florestal do estado do Amazonas. Mais ainda, um politico que se cercou de uma
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assessoria militante no campo do desenvolvimento sustentavel com forte orientacdo de
mercado. Nesse ponto, se pode identificar um exemplo do fluxo politico de Kingdon. Nas
palavras do proprio Braga sobre a inser¢cdo do componente ambiental em sua plataforma

politica:

Meu envolvimento com a questdo ecoldgica € muito mais em fungdo da énfase social do que
propriamente com o meio ambiente (...) Vejo a natureza como um elemento de sobrevivéncia do
povo que esta nela, e ndo em fungéo da elevagdo de um ou outro grau no aquecimento global.
(Declaragao de Eduardo Braga a Revista Isto E, Edicao 1989 — 12 de dezembro de 2007).

6.3 LICOES APRENDIDAS COM A EXPERIENCIA DO AMAZONAS E PROXIMOS
DESAFIOS PARA O ESTADO

A forte dependéncia da politica publica observada com relacao a atuagao da FAS pode
resultar em dois cenarios futuros para a agenda de conservacao no estado do Amazonas:
um primeiro cenario de fracasso e, um segundo cenario de continuidade da politica em face
da escassez de recursos orgcamentarios e da excessiva rigidez da maquina publica para a
condugao de politicas ambientais.

O primeiro cenario baseia-se na percepc¢ao de que a confusdo institucional entre os
papéis desempenhados pelo governo estadual e pelos seus parceiros ndo estatais pode
causar a ‘morte’ da politica publica em virtude do seu préprio caminho de criagcdo. O sistema
inovador de parcerias adotado, promovendo a chamada publicizagdo® da politica publica,
pode acabar fagocitando a propria maquina do estado, em vez de contribuir para o
fortalecimento dos 6rgaos ambientais titulares da politica publica. Isso pode ocorrer se o
governo do Amazonas fizer a opgao estratégica de deixar a politica publica ser financiada
apenas por meio da logica de captacdo de recursos para projetos temporarios, sem
estabelecer dotagbes orcamentarias continuas para os 6rgédos estaduais executores das
politicas.

Além disso, a alta dependéncia do CEUC, ou melhor, de todo o sistema Zona Franca
Verde em relagao a uma agéncia implementadora principal, fora da organizagao do estado,
pode minar o sucesso da politica publica. Conforme aponta Rua (1997), o sucesso de uma
determinada politica publica esta relacionado também a existéncia de uma unica agéncia
implementadora, que ndo necessita depender de outras agéncias ou outros. Nesse cenario,

a dependéncia do governo do estado de uma instituicdo externa para a implementagédo de

B A publicizagdo das politicas publicas ocorre por meio da transferéncia da gestdo de servigos publicos para
entidades publicas néo estatais subsidiadas pelo Poder Executivo.
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acdes consideraveis de sua politica ambiental - o ZFV - contribuiria para a ampliagcdo dos
problemas de transagcido entre os agentes envolvidos e a escalada de conflitos sobre o
direcionamento da politica.

O segundo cenario, por sua vez, parte da percep¢do de que a forte dependéncia da
agenda de conservacdo do Amazonas de sua agéncia implementadora fora do estado, a
FAZ, e de seus outros parceiros, pode ser, na verdade, o grande trunfo da politica e o motivo
de seu sucesso. O funcionamento da agenda de conservagdo por meio da logica de
execugao de projetos com diversos parceiros, como a Fundacido Moore, a Petrobras, a
WWEF-Brasil, permitiria um aporte crescente de recursos para a politica (muito maior do que
0 aporte de recursos orcamentarios, devido a escassez de recursos estaduais para a area
ambiental), além de acelerar a aquisi¢do de equipamentos e a contratagao de pessoal para
a conducgao da politica, devido a pronta disponibilidade de recursos.

Além disso, no segundo cenario, seria possivel garantir uma maior continuidade da
agenda de conservacao do estado devido ao descolamento dos mandatos do presidente da
FAS e do governador do estado, o que protegeria a politica de conservacdo de uma
eventual ascensdo ao poder de um grupo politico com propostas diferentes para a agenda
de conservagao do estado.

Com a saida de Braga no inicio de 2010, caiu o ritmo de mobilizacdo da maquina do
estado em prol da agenda de criagao de UCs e de programas de geragao de renda para as
populagbes tradicionais e extrativistas. Ainda assim, os programas Bolsa Floresta e Zona
Franca Verde permanecem como vitrine de politicas publicas do estado.

Mesmo que o estado do Amazonas tenha apresentado uma grande evolugao na sua
arquitetura institucional voltada para a politica de conservacido estadual, a assungao da
bandeira do desenvolvimento sustentavel como uma bandeira de um governo e ndo como
uma agenda de Estado pode colocar em xeque todo o processo, caso 0s proximos governos
do estado nao se apropriem do projeto. A permanéncia da agenda de criagdo de UCs e do
préprio Programa Zona Franca Verde depende de um movimento de apropriagdo da politica
publica por parte da populagdo amazonense e dos governos posteriores.

Conforme relatos de Rita Mesquita, a adogéo do lema Zona Franca Verde por Eduardo
Braga aproximou o governador de atores sociais importantes na regido como o GTA, a CNS
e a COIAB. Esses atores foram fundamentais para que a agenda de Braga deslancha-se e,
para que o governo do estado ganhasse apoio dos movimentos sociais mais militantes na
area socioambiental.

Inseridos na construgdo da agenda ambiental do estado, lideres comunitarios e

organizagdes da sociedade civil passaram a ser os principais parceiros do governo do
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Amazonas, sobretudo, para a criacdo de RDSs e de RESEXs. Entre tais atores destacam-se
as organizagoes ribeirinhas, indigenas, extrativistas e de produtores rurais e entidades como
a FVA, o Movimento de Mulheres Trabalhadoras Ribeirinhas do Amazonas (MMTR), o GTA
(Grupo de Trabalho Amazénico) e o CNS e a COIAB que tém desenvolvido trabalhos de
sensibilizacdo e capacitagdo com o publico alvo do Programa Bolsa Floresta.

Entretanto, entre alguns dos entrevistados ha a percep¢ao de que a aproximagao do
governo do Amazonas com esses atores, ao longo de 2003 a 2010, veio 'cooptando’ ou
anestesiando a capacidade de cobranca de politicas publicas mais abrangentes para as
populacdes tradicionais no estado.

Devido ao seu pouco tempo de existéncia, ndo foi possivel identificar se o Sistema
Estadual e Unidades de Conservagao, que logrou ser constituido em uma janela de
oportunidade politica, foi suficientemente internalizado na arquitetura institucional do
Amazonas para passar de uma agenda de governo para uma agenda de estado.

Ainda que extrapole a dimensdo temporal da analise adotada para este estudo, o
governo de Omar Aziz, do final de 2010 até 2011 (com a reeleicdo de Aziz a governador)
tem mantido ativa uma parte da agenda de Braga junto ao ZFV e a criagédo de UCs.
Entretanto, diminuiram a velocidade de resposta e o0 empenho da maquina governamental
estadual na condugao da agenda ambiental.

E interessante observar que Braga, desde o seu primeiro mandato, estabeleceu forte
relacdo de interlocugdo com o governo federal — sendo um dos governadores da regido
Norte que mais esteve préximo ao Presidente Luiz Inacio Lula da Silva durante seus dois
mandatos®, o que criou condicdes ainda mais favoraveis ao desenvolvimento de sua
agenda de desenvolvimento para o Amazonas.

Isso ocorreu porque a politica de conservagdo executada no estado se alinhava com
as diretrizes do Governo Federal para a promog¢ao do Programa ARPA e para expansao do
nuamero de UCs no Norte do pais. Chama atengdo também o fato de que, apesar de
alinhado com o Governo Federal, o Governo do estado do Amazonas logrou manter a sua
autonomia na criacdo de diferentes modalidades de UCs em seu territério, conforme
estabelecida pela legislacdo brasileira, investindo em uma politica de intensiva de criagao de
RDS, enquanto o Governo Federal priorizou a criagdo de RESEXs.

A partir da percepgao de que o a Amazonas seria um estado que desenvolveu forte
relagdo com o governo Federal no periodo de 2003 a 2010 - conforme explicitado no
capitulo 3 -, a estratégia adotada por Braga ao se aliar ao Governo Federal criou espagos

politicos antes inexistentes para a execugcdo de uma politica de conservacido estadual

% Primeiro mandato de 2003 a 2006; Segundo mandato de 2007 a 2011.
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estruturada. O apoio mutuo entre o Governo Federal e o Governo estadual do Amazonas no
periodo de 2003 a 2010 foi um importante elemento para a impulsdo da agenda do Zona
Franca Verde no mesmo periodo de execucdo do programa ARPA, capitaneado pelo
Governo Federal para a criagdo e implementagao de UCs na regido amazénica como uma
das estratégias para conter o desmatamento na regido.

O desenvolvimento de uma politica estadual de conservagdo no Amazonas deu
visibilidade politica ao estado no plano nacional e internacional, o que, por sua vez, atraiu
parceiros econémicos fortes para a agenda de conservagdo na Amazoénia, tais como a Coca-
Cola, Bradesco, Samsung, rede de hotéis Marriott, entre outros. Além disso, a aproximacao
de Braga com o governo federal permitiu a mobilizagdo de capital politico para atacar outro
ponto sensivel para a agenda do governo do Amazonas: garantir a manutencdo da Zona
Franca de Manaus.

A priorizacdo do estabelecimento de UCs de uso sustentavel no estado do Amazonas
parece ter sido estimulada por trés elementos principais: a) o fato de as UCs de uso
sustentavel permitirem o uso produtivo de seus recursos; b) a ampliagdo do poder de
pressdo de movimentos sociais organizados em prol das populagbes tradicionais como
extrativistas, pescadores e indigenas que passaram a demandar a criagcdo de RDSs e
RESEXs e, c) a criagdo de UCs de uso sustentavel como forma de estancar a ocupagao
irregular de terras na regiao, de forma menos custosa e conflituosa do que executando um
processo profundo de reforma agraria em um curto periodo de tempo.

Como as UCs de uso sustentavel permitem o uso produtivo de seus recursos, a sua
criacao e implementagao tornaram-se politicamente mais aceitaveis em um estado como o
Amazonas, que precisa promover a inclusdo social de milhares de familias que dependem
da floresta como fonte principal de subsisténcia.

Além disso, a ampliacdao de uma agenda de debates sobre a questdo socioambiental
no ambito do governo do estadual permitiu uma maior participacdo politica de movimentos
sociais rurais, como extrativistas, indigenas e pescadores, 0 que, por sua vez, impulsionou
uma ampliagdo da agenda de suas reinvindicagdes que passaram ndo s6é a demandar
politicas publicas capazes de garantir o direito de uso e de posse da terra®, mas também a
sua inclusdo econdmica e participagao direta em féruns de articulagdo com o governo do
estado, resultado alcangado, por exemplo, com a criagdo do Foérum Permanente de

Populagdes Tradicionais e Povos Indigenas em 2008.

% Ainda que os modelos de RESEXs e RDSs adotados no Brasil permitam apenas a concessao de direito real de
uso as populagdes tradicionais residentes.
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A mudanga do projeto estratégico para o desenvolvimento do estado do Amazonas, de
Amazonino para Braga, foi 0 momento no qual a agenda socioambiental emergiu na politica
amazonense com maior clareza e de forma ordenada.

Isso se deu, claramente, por motivacbes econbmicas, politicas e estratégicas. A
necessidade de se renovar e ampliar o modelo da Zona Franca, de combater a degradagéo
ambiental e a oportunidade para aproveitar a vocacio florestal do Amazonas criou uma
janela de oportunidade para que um grupo reduzido de técnicos e burocratas ganhasse
espaco dentro do governo do Amazonas. Esse grupo estruturou uma agenda de
conservacado no estado, com base na exploracdo de servicos ambientais e na criacdo de
UCs. Mais importante ainda é que esse grupo e seu projeto tenham tido o apoio politico do
governador do estado.

Ainda é cedo para dizer se os beneficios dessa nova visao de desenvolvimento para o
estado foram socialmente distribuidos ou se o sistema PZFV se sustentara como politica
estratégica para o Amazonas.

Os ganhos politicos advindos da op¢ao de se adotar o PZFV como elemento condutor
do governo Braga ndo se reverteram, necessariamente, em votos nas eleicbes de 2006,
mas ampliaram o seu cenario de atuacao politica no plano nacional e internacional.

Braga ganhou destaque no plano internacional por meio da cooperagdo com
instituicdes estrangeiras como a Gordon and Moore Foundation, Conservation International
e a rede WWF. Braga conseguiu divulgar o Amazonas como vitrine para a oferta de servigos
ambientais e de opg¢des de alternativas de desenvolvimento socioambientais, estabelecendo
a sua prépria identidade politica por meio do ZFV e demostrando a forga dos governadores
brasileiros para estabelecer as suas proprias agendas de politicas publicas.

Como exemplo da for¢ca de atuagao dos governadores na agenda de politicas publicas
ambientais, pode-se citar ainda a atuagdo do Férum de Governadores da Amazébnia - com
destaque para o papel de lideranga de Braga - que pressionou o Governo Federal, em 2009,
a inserir o REDD como mecanismo de combate ao desmatamento a ser discutido com maior
intensidade no pais. Ao mesmo tempo, a agenda do Programa Zona Franca Verde, o
estabelecimento do primeiro Sistema Estadual de Unidades de Conservagao e o
protagonismo do estado do Amazonas no processo de criagdo de UCs estaduais,
alavancaram a visibilidade politica de Braga, impactando sua atuagdo no Congresso
Nacional como Senador a partir de 2011.

A politica de criagao de UCs no Amazonas mostrou que os governos estaduais podem
ter papel indutor no desenvolvimento de politicas que promovam a protecdo de espacos

protegidos.
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A forma de distribuicdo das competéncias entre os entes estaduais e federais, no
Brasil, possibilita aos governos estaduais responderem de forma mais rapida as janelas de
oportunidade de politicas publicas. Dessa forma, confirmou-se a percepcéo de autores como
Abrucio (1998) e Celina Souza (2006) que afirmam que os governadores se tornaram
agentes fortes no processo politico brasileiro e passaram a ser demandados por diferentes
grupos de poder locais. Por essa otica, a politica de criagdo de UCs desenvolvida no
Amazonas no periodo de 2003 a 2010 foi um reflexo de um processo de acomodacao de
diversos grupos politicos e econdmicos que gravitam em torno do governo estadual.

Foi constatado que a insercédo da tematica da conservacdo ambiental na agenda dos
governos estaduais ndo depende, necessariamente, de uma expectativa de retorno politicos
diretos, traduzidos em votos, mas que, talvez, a existéncia de tal pode incentivar os
governos estaduais brasileiros a investir capital politico e econbémico na criagdo de sistemas

estaduais de conservagao.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A politica de expansao de UCs no pais, nas ultimas décadas, tem sido uma estratégia
relevante para conter os impactos de um padrdo de ocupacgao desenfreada do territério
nacional e do uso nao planejado dos recursos naturais. Além disso, existe uma crescente
valorizagdo da biodiversidade como componente de poder politico e econébmico para o
Brasil.

A configuracéo federativa brasileira e a forma como foi concebida e executada a
descentralizacdo das competéncias ambientais no pais criaram um fértii mosaico de
politicas estaduais, municipais e federais direcionadas a conservacdo ambiental no pais,
dentre elas, politicas diferenciadas de criacdo de UCs. Os estados brasileiros tém
desenvolvido politicas ambientais proéprias, influenciadas por diferentes aspectos sociais,
econdmicos, ambientais e politicos.

O agravamento de problemas ambientais, como desmatamento, polui¢gdo de cursos de
agua e extincdo de espécies, bem como a difusdo de novos conhecimentos sobre os
possiveis beneficios advindos da conservagao ambiental, tém contribuido para a crescente
atencgao conferida a essas politicas no campo académico e politico.

Desde 2003, alguns governos estaduais da regido amazbdnica vém desempenhando
um papel fundamental na criagdo de UCs em seus territérios, contribuindo significativamente
para a expansao da area total protegida por UCs no Brasil.

O ano de 2003 foi um ano marcante para a transformacdo da dinamica de
relacionamento entre estados e a Unido, sobretudo no campo das politicas publicas
ambientais voltadas para a gestao territorial e 0 combate ao desmatamento. Naquele ano,
Luiz Inacio da Silva, do Partido dos Trabalhadores, foi eleito presidente do Brasil, os noves
estados da regido amazbnica elegeram novos governadores e o projeto ARPA foi iniciado
(TONI, 2011).

Desde o inicio da década de 2000, observam-se indicios de dinamizagao das politicas
publicas voltadas para a criagdo de UCs em alguns estados brasileiros. Devido a
diversidade de configuragdes politico-sociais e econdmicas encontradas nos estados
brasileiros, examinar a trajetéria de construcao daquelas politicas a cargo do governo
estadual tem permitido explorar os impactos do poder dos governadores no desenho e na
execugao de politicas publicas no campo ambiental.

A descentralizacdo de competéncias relacionadas a criagdo de espagos protegidos,

em especial as UCs, envolve processos de articulagao e negociagao intergovernamental nos
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quais os governos estaduais tém a liberdade de aderir ou n&o a programas ambientais
gestados no plano federal. No caso da politica de UCs estaduais do estado do Amazonas,
tal percepcao foi flagrante.

A partir da década de 2000, o elemento socioambiental € ponto obrigatério nos
discursos dos candidatos aos governos estaduais e municipais da Regidao Norte do pais. A
ampliagdo da agenda verde € uma tendéncia recente nesses estados e causou uma
mudanca de rumos no processo politico regional.

O jogo politico nos estados amazdnicos tem se tornando cada vez mais competitivo e
fragmentado (BORGES, 2010), ampliando a importancia da manutencao das bases de apoio
politico com forte expressao regional, como no caso de grupos madeireiros, populacoes
tradicionais e extrativistas com insergdo politica. E elemento vital para a sobrevivéncia no
poder dos governos estaduais locais. Essa nova configuracdo da dinamica politica regional
contribuiu para a insergcdo das UCs na agenda de politicas publicas da regido amazdnica.

A analise de elementos politicos, sociais e econdmicos envolvidos na construgao da
politica estadual de UCs no Amazonas permitiu revelar as escolhas institucionais, os
padrbes de organizagdo politica e de competicdo subjacentes a politica local. Esses
elementos permitiram identificar a relagdo que o governo estadual procurou estabelecer com
0 seu meio ambiente, as alternativas e os entraves a constru¢ao de uma politica sélida de
gestdo e protecdo da biodiversidade brasileira na regido amazdnica, além de fornecer
possiveis indicagdes sobre os impactos da descentralizacdo da agenda de conservagéo da
biodiversidade no Brasil.

Por uma questao de clareza, é necessario apontar as limitacdes deste estudo. Houve
a prevaléncia de uma visao fop-down no estudo sobre a constru¢cado da agenda de politicas
publicas. Esse enfoque foi adotado porque permitiria uma visdo mais ampla do processo
politico e social do estabelecimento do Programa Zona Franca Verde, fio condutor da
agenda ambiental do estado do Amazonas no periodo de 2003 a 2010.

Mesmo realizando entrevistas com agentes que poderiam ser caracterizados como
publico alvo de uma politica de conservagao com forte orientagao social, comunitarios da
RDS do Rio Negro, a percepgao desses comunitarios foi pouco explorada diretamente neste
estudo. Uma das razdes disto esta no desenho da pesquisa: ndo se buscou apreender o
que o publico final percebe da politica publica; a atengao esteve voltada para um momento
bem anterior do ciclo de construgdo de politicas publicas: o agenda-setting, a inclusdo da
tematica no debate e nos projeto de governo do estado do Amazonas e, no maximo, o
primeiro movimento: a criagao formal das UCs por meio de leis. Ainda assim, muitas

informacdes e interpretagdes apresentadas pelos comunitarios da RDS do Rio Negro
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serviram para convencer a autora sobre a importancia da politica de criacdo de UCs
estaduais no Amazonas.

A segunda limitacdo do estudo decorre da primeira. N&do se buscou oferecer um
diagndstico sobre a efetividade da criagdo de UCs estaduais. Talvez resida aqui um ponto
interessante de pesquisa para aqueles que queiram ir além do processo politico de
estabelecimento da agenda de conservagao no Amazonas.

A terceira limitacdo deste estudo diz respeito a impossibilidade de se entrevistar um
ator-chave para a pesquisa: o Senador Eduardo Braga, a despeito das inUmeras tentativas.
Essa lacuna provavelmente deixou algumas perguntas sem elementos para a autora
construir respostas. Entretanto, essa limitacdo n&o invalida a analise das motivacgdes
pessoais de agentes politicos na condugao e na formagao de politicas publicas.

A janela de oportunidade para a institucionalizacdo de uma politica de UCs no estado
do Amazonas surgiu a partir de 2003, com o encontro fortuito de trés elementos principais:
a) a necessidade de se renovar e ampliar o modelo Zona Franca; b) a necessidade de se
combater a degradacdo ambiental no estado e aproveitar a vocacéo florestal do Amazonas,
além de atacar uma agenda social historicamente defasada; c) a presenga de um grupo
reduzido de técnicos e burocratas na maquina estatal dotados de um claro entendimento de
que a agenda de conservacao no estado so6 seria possivel caso estivesse alinhada com a
insercao econdmica dos povos tradicionais e houvesse uma aproximacao do estado com o
setor produtivo tradicional.

Além disso, verifica-se que o estado do Amazonas investiu em uma politica intensa de
criacdo de UCs de uso direto, devido ao seu grande estoque florestal nativo e ao despertar
do governo estadual para as potencialidades econémica e politica da exploracado de suas
florestas para além das fronteiras do Amazonas.

Como incentivos econdmicos difusos a adogdo de uma politica intensa de criacao de
UCs no estado do Amazonas podem-se apontar os seguintes elementos:

a) o0 surgimento de propostas para o pagamento dos servicos ambientais

oferecidos pela floresta Amazonica;

b) o afluxo de recursos estrangeiros para a promogao de politicas

conservacionistas no estado;

c) a ampliagao da visibilidade econémica dos produtos florestais produzidos em

reservas extrativistas.

Como incentivos difusos de ordem politica encontrado no processo de
desenvolvimento da politica de conservagdo do Amazonas, podem-se apontar os seguintes

elementos:
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a) a grande relevancia da base extrativista como ator politico no estado do
Amazonas;

b) a ocupacgao territorial marcada por uma grande concentragdo populacional na
regido urbana, sobretudo na cidade de Manaus e em seu entorno. Essa
configuracdo reduziu as pressdes diretas sobre os ambientes rurais e
florestais situados fora da area de influéncia da cidade de Manaus, o que

contribuiu para a reducéo de entraves a criacdo de UCs no interior do estado.

Uma das diferengas marcantes do tratamento dado a agenda ambiental no estado do
Amazonas, no periodo de 2003 a 2010, foi a adocdo de uma politica publica ambiental
aliada a promocao de atividades produtivas (PZFV) que contribuiu para a estruturacao
formal do primeiro sistema estadual de UCs do Brasil.

Confirmou-se a hipotese de que a despeito da liberdade de acao conferida pela
legislacdo brasileira aos entes estaduais no tocante a descentralizacdo das politicas
ambientais, os espagos de tomada de decisdo sobre o desenho e a execugao das politicas
ambientais estaduais — no caso estudado, a instituicAio de um sistema estadual de
conservagao - s6 sao ocupados pelos estados na medida em que os governos identificam a
possibilidade de retornos econdmicos e politicos.

A partir do estudo do desenvolvimento da politica de conservacdo do estado do
Amazonas foi possivel identificar que: dada a configuragdo do passivo social dos estados
brasileiros - em grau menor ou maior do que o observado no Amazonas -, é impossivel se
pensar em uma politica de conservagdo do meio ambiente que ndo considere em seu
desenho a relevancia dos elementos sociais € econdmicos. A politica de criagdo de UCs no
Amazonas mostrou que os governos estaduais induzir o desenvolvimento de politicas de
conservacgao baseadas em espacos protegidos.

A forma de distribuicdo das competéncias entre os entes estaduais e federais, no
Brasil, possibilita aos governos estaduais responderem de forma mais rapida as janelas de
oportunidade de politicas publicas. Dessa forma, confirmou-se a percepgéo de que afirmam
os governadores se tornaram agentes fortes no processo politico brasileiro e passaram a ser
demandados por diferentes grupos de poder locais. Por essa o6tica, a politica de criagéo de
UCs desenvolvido no Amazonas no periodo de 2003 a 2010 foi um reflexo de um processo
de acomodacdo de diversos grupos politicos e econdmicos que gravitam em torno do

governo estadual.
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Verificou-se que a insergdo da tematica da conservacdo ambiental na agenda dos
governos estaduais ndo depende, necessariamente, de uma expectativa de retorno politicos
diretos, traduzidos em votos, mas que, talvez, a expectativa de retornos politicos indiretos —
como a ampliacdo de visibilidade da figura do politico, do gestor publico, bem como a
expectativa de retornos econdmicos ou da viabilidade de alinhamento entre a agenda de
conservagado e a agenda de desenvolvimento econdmico pode incentivar a que governos
estaduais brasileiros passem a investir capital politico e econémico na criagcdo de sistemas

estaduais de conservagao.
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