Dl
UnB

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CAMPUS DARCY RIBEIRO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Thais Mamede Soares

A Evolucao da Governanca Ambiental no Municipio de Alta Floresta: nuances
do poder das elites

Brasilia
2023



Thais Mamede Soares

A Evolucao da Governanca Ambiental no Municipio de Alta Floresta: nuances
do poder das elites

Dissertacdo submetida ao Programa de Pds-
Graduacdo do Centro de Desenvolvimento
Sustentavel da Universidade de Brasilia como
requisito parcial para a obtencéo do titulo de Mestra

em Desenvolvimento Sustentavel.

Orientador: Prof. Dr. Fabiano Toni

Brasilia

2023



Mamsde Scares, Thais

A Continuidade da Geowvermnanga hmkiental de dlta Floresta:
dinfmicas de poder entre atores / Thais Mameds Scares;
crientader Falbiano Toni. -- Brasilia, 2023,

153 p.

Dissertagic{Mestrade em Ciéncias Amkientais] --
Universidade de Brasilia, 2023,

1. PPCDAm. 2. Descentralizagic. 3. Governanga Fleorestal.
4., Elites. I. Toni, Fakianco, orient. II. Titulec.




Thais Mamede Soares

A Evolucédo da Governanca Ambiental no Municipio de Alta Floresta: nuances
do poder das elites

O presente trabalho em nivel de Mestrado foi avaliado e aprovado, em 27 fevereiro de 2023,
pela banca examinadora composta pelos seguintes membros:

Prof. MAURO GUILHERME MAIDANA CAPPELLARO, Dr.
Universidade de Brasilia

Profa. CECILIA FADIGAS VIANA, Dra.
Externa a Instituicao

Certificamos que esta € a versao original e final do trabalho de concluséo que foi julgado
adequado para obtencao do titulo de Mestra em Desenvolvimento Sustentavel.

Coordenacéo do Programa de Pos-Graduagéo

Prof. FABIANO TONI, Dr.
Orientador

Brasilia, 2023.



RESUMO

A implementagao do Plano de Acéo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na
Amazébnia Legal (PPCDAmM) teve repercussdes na escala local que foram além da
reducdo da taxa de desmatamento do bioma amazdnico até entre 2004 e 2014. Acbes
de comando e controle, politicas como a Lista de Municipios Prioritarios e o apoio do
Fundo Amazonia desencadearam processos de descentralizacdo da governanca
ambiental em alguns municipios, como foi o caso de Alta Floresta no Mato Grosso. O
municipio se tornou modelo na sua estratégia de regularizacdo ambiental e fundiaria,
de recuperacéo florestal, entre outros, além de conquistar a sua retirada da Lista Suja
do Desmatamento em 2012. No entanto, desde entdo a politica ambiental brasileira
foi desmantelada progressivamente, e as taxas de desmatamento da Amazodnia
voltaram a crescer até meados de 2022. Diante desse cenario, a pesquisa investigou
a evolucéo da governanca ambiental local apés a saida da referida Lista. Para corrigir
as falhas de abordagens antipoliticas da governanca ambiental, foi explorada a forma
em que os interesses de elites rurais foram favorecidos na regido de Alta Floresta a
partir de uma revisao bibliografica. Estudos diferentes mostraram que elites rurais
ocupam cargos politicos nos municipios e no governo estadual, enquanto a narrativa
do agronegoécio e a retorica do desenvolvimento sustentavel proporcionam a
legitimacdo de seus interesses. As mudancas institucionais a nivel nacional e
estadual também foram abordadas a partir de uma revisdo bibliografica. Na ultima
década, instituicdbes ambientais, indigenistas, quilombolas e de outras comunidades
do campo foram enfraquecidas ou até extintas, por pressao de coalizées dominantes
associadas principalmente ao modelo de producédo agroexportador e de mineracao
em larga escala. A evolucao da governanca ambiental de Alta Floresta desde 2012
foi analisada qualitativamente a partir de entrevistas semi-estruturadas com atores-
chave no municipio. Ap0s a saida da Lista diferentes tipos de atores deram
continuidade a agenda “verde”. Os atores protagonistas da promogao da agenda
sustentavel municipal se organizam de forma parecida com a de elites, sobrepondo
diferentes tipos de recursos (técnicos, materiais, humanos, etc) e parcerias em outras
escalas para influenciar o padrdo de uso do solo municipal. As mudancas de forcas
politicas no municipio também foram determinantes para o poder de atuacdo dos
atores protagonistas. Foi encontrada uma diversidade de posicionamentos de elites
rurais locais, desde os mais contrarios a conservacao ambiental aos mais favoraveis.
No entanto, os projetos municipais sdo quase todos voltados para os pequenos
proprietarios de terra, enquanto a presenca dos grandes so6 foi sentida na defesa do
avanco da cultura da soja no municipio, nas ameacas ao Parque Estadual Cristalino
II, e em um pequeno confronto. Diferente do que foi percebido da implementacéo das
politicas nacionais, os atores locais priorizaram o dialogo com a populacédo e a
construcdo de bases econdmicas alternativas. Os atores também escolheram nao
entrar em conflito com elites rurais locais, preferindo manter o municipio como uma
incubadora e polo difusor de inova¢cBes ambientais, do que pressionar por mudancas
mais radicais. Por esse motivo, municipio contribui para o avanc¢o da fronteira de
governanca que propicia a fronteira de intensificacdo, ou a ordem agroindustrial
“verde”, ao mesmo que tempo que conta com atores que buscam trazer maiores
transformacdes socioambientais.
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ABSTRACT

The implementation of the Action Plan for the Prevention and Control of Deforestation
in the Legal Amazon (PPCDAmM) had repercussions at the local scale that went beyond
reducing the rate of deforestation in the Amazon biome between 2004 and 2014.
Command and control actions, policies such as the List of Priority Municipalities and
support from the Amazon Fund triggered processes of decentralization of forest
governance in some municipalities, as was the case of Alta Floresta in Mato Grosso.
The municipality has become a model in its strategy for environmental and land
regularization, forest recovery, among others, in addition to winning its removal from
the Dirty List of Deforestation in 2012. However, since then, Brazilian environmental
policy has been progressively dismantled, and the deforestation rates in the Amazon
increased again until mid-2022. In view of this scenario, this research investigated the
continuity of local forest governance after leaving the aforementioned List. To correct
the flaws of anti-political approaches to forest governance, the way in which the
interests of rural elites were favored in the Alta Floresta region was explored based on
a cientific literature review. Different studies have shown that rural elites occupy
political positions in municipalities and in the state government, while the agribusiness
narrative and the rhetoric of sustainable development provide the legitimation of their
interests. Institutional changes at national and state level were also addressed through
a bibliographical review. In the last decade, environmental, indigenist, quilombola and
other rural communities’ institutions were weakened or even extinguished, due to
pressure from dominant coalitions associated mainly with the agro-export production
model and large-scale mining. The continuity of the forest governance in Alta Floresta
since 2012 was qualitatively analyzed based on semi-structured interviews with key
actors in the municipality itself. After leaving the List, different actors stayed committed
to a “green” agenda. The protagonist actors in the promotion of the municipal
sustainable agenda are organized in a similar way to that of elites, overlapping
different types of resources (technical, material, human, etc.) through partnerships at
other scales to influence the pattern of municipal land use. Changes in political forces
in the municipality were also decisive for the power of action of the protagonists. The
interviewed local rural elites held a diversity of stances, from the most contrary to
environmental conservation to the most favorable. However, the municipal projects
are almost all aimed at small landowners, while the presence of the large ones was
only felt in the defense of the increase of soybean cultivation in the municipality, in the
threats to the Cristalino State Park, and in a smaller conflict reported. Unlike what was
perceived from the implementation of national policies, local actors prioritized dialogue
with the population and the construction of alternative economic bases. The actors
also chose not to come into conflict with local rural elites, preferring to keep the
municipality as an incubator and diffusion center for environmental innovations, rather
than pressing for more radical changes. For this reason, the municipality contributes
to the advancement of the governance frontier that favors the frontier of intensification,
or the “green” agro-industrial order, whilst it harbors actors that seek to bring about
greater socio-environmental transformations.

Keywords: PPCDAm, Decentralization, Land Use Change, Elites
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INTRODUCAO

ApOs o sucesso inicial do combate ao desmatamento da Amazodnia entre 2004
e 2014, que resultou em uma reducao de 81,95% da taxa total, o problema retornou
com um aumento de 116,5% da taxa total de desmatamento entre 2014 e 2020
(CAPOBIANCO, 2021). Desmatar o bioma significa, além de contribuir para as
mudancas climaticas, a perda de uma rica biodiversidade e servicos ecossistémicos,
um aumento de doencas como a malaria, e a perda do lar de comunidades
tradicionais e do lar que abriga a maior quantidade de povos indigenas do mundo,
entre outros (SHUKLA et al., 1990; SKOLE & TUCKER, 1993; FOLEY et al., 2007;
NEPSTAD et al.,2009). Como agravante, autores apontam a existéncia de um ponto
de inflexdo no bioma, depois do qual ele ndo podera mais se recuperar (SANTOS et
al, 2017; SCHEFFER et al, 2001).

O desmatamento tem consequéncias que vao muito além de suas fronteiras, 0
gue tem mobilizado atores nas diferentes escalas ao longo das ultimas décadas
(HOCHSTETLER & KECK, 2007). Pesquisas no campo da governanca ambiental
reconhecem que outros atores além do governo exercem autoridade, poder ou
influéncia sobre as acdes de outros atores envolvidos e também sobre o resultado
ultimo dessas ac¢des sobre o meio ambiente. Governancga ambiental pode ser definida
como o "conjunto de processos de regulacdo, mecanismos e organizagcfes pelas
guais os atores politicos influenciam as ac6es ambientais e seus resultados” (LEMOS
e AGRAWAL, 2006, p. 78). Esses atores atuam a partir de diferentes escalas, e
incluem comunidades, o setor privado, o0 terceiro setor, ou até atores individuais
“notaveis” (NEVES et al, 2015).

Um dos elementos que interferem no combate e controle do desmatamento é
a disputa de interesses de atores politicos na arena da governanca ambiental
brasileira. A natureza politica da governanca da Amazoénia se torna visivel a partir da
observacdo da competicao entre dois modelos gerais da ocupacédo e do padrao do
uso do solo (LONDRES et al, 2021). Um dos modelos, embora ndo compreenda uma
Gnica matriz politico-ideoldgica, € baseado em agricultura familiar, sistemas
agroflorestais, e producdo e extrativismo de pequena escala de comunidades
tradicionais e povos indigenas. Os grupos relacionados a esse modelo séo
historicamente oprimidos pela expansdo do agronegdcio, da industria madeireira e

mineradora, que compreendem o segundo modelo. Esse ultimo modelo é baseado
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em concentracdo fundiéria, especulagdo de terra, produ¢do de monoculturas como
soja e pecudria, e extrativismo madeireiro e mineral. Os atores que detém controle
desse modelo séo frequentemente referidos como "elites”, por conta de sua riqueza
e poder desproporcionais, que “‘ocupam posi¢coes politicas importantes e seus
interesses sao articulados e defendidos em diferentes niveis, de municipios locais até
a legislagdo nacional” (LONDRES et al, 2021, p.87).

Essa disputa de interesses na arena da governanca ambiental amazénica é
ainda mais problematizada a partir do fato de que somente a atividade agropecuaria
foi responsavel por 97,8% do desmatamento da Amazodnia entre 2019 e 2021
(MAPBIOMAS, 2022). O agronegocio é defendido por seus representantes
parlamentares como contribuinte para a economia do pais, sobretudo para o PIB e
empregos (POMPEIA, 2020). No entanto, BRUNO (2016) e POMPEIA (2020)
demonstraram uma relacdo de reproducédo de desigualdades entre o patronato rural
agroindustrial e os agricultores familiares. A relagdo de subordinagdo a um “multi-
setor” que cresce economicamente, € evidenciada a partir do fato de que, apesar de
constituir aproximadamente 70% do emprego agricola no pais, mais de 3,3 milhdes
das familias de produtores vivem em situacdo de extrema pobreza ou pobreza
(BRUNO, 2016).

O retorno do aumento do desmatamento desde 2015 tem sido relacionado ao
desmantelamento gradual, e acelerado nos altimos quatro anos, da politica ambiental
brasileira. Desde cortes de orcamentos a exoneracdes de especialistas, varias foram
as acoes que levaram ao enfraguecimento ou até a extin¢cdo de instituicbes. Essas
acOes foram consequéncias de investidas de grupos de interesse, com destaque a
Frente Parlamentar Agropecuaria (FPA) que representa o interesse de grandes
proprietarios de terra, entre outros poderosos atores, no poder Legislativo e
Executivo. Essas investidas foram tentativas exitosas de atores poderosos de retomar
o controle privilegiado sobre o padréo de ocupacéo e uso do solo na Amazénia, dando
a preferéncia a um modelo de desenvolvimento elitista.

Entre 2004 e 2014, as altas taxas de desmatamento associadas a esse modelo
de desenvolvimento haviam sido controladas a partir da coordenacdo de diversos
esforcos do setor publico, do setor privado e do terceiro setor (CAPOBIANCO, 2021).
A compreensao desse relativo sucesso pode auxiliar a condugéo de processos futuros
de governancga ambiental, por isso, dezenas de estudos se debrucaram sobre quais

fatores explicavam a reducdo. De acordo com Capobianco (2021), uma parte
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significativa dos estudos “rejeitava” ou “relativizava” o papel protagonista da acgéo
estatal, enquanto buscava a explicacdo em analises que se referiam ao mercado.
Capobianco (2021) observou o contrario: ndo houve relacdo de causa e efeito entre
a taxa de desmatamento e a evolugdo das commodities, nem com a disponibilidade
de crédito agropecuério, fato que se contrastou ao periodo anterior a execuc¢ao do
inédito Programa de Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAmM) do governo federal.

Pela primeira vez na histéria, 0o PPCDAm criou um ambiente de “tolerancia
zero” diante da legislagdo ambiental, inesperadamente, por conta das agbes que
tiveram um forte impacto local. Algumas ag¢des importantes foram a “fiscalizagdo com
prisdo de centenas de pessoas [...]; a criacdo de unidades de conservagdo em
territérios em franco processo de invaséo para especulacao imobiliaria; e a suspensao
de milhares de titulos de terra e posses irregulares” (CAPOBIANCO, 2020, p. 180).
N&o menos importante, alguns governos estaduais, municipios e a sociedade civil
reagiram a esses impactos de forma criativa, e suas iniciativas contribuiram para o
sucesso do PPCDAmM.

Alta Floresta foi um dos municipios que foram fortemente impactados pelo
conjunto de ac¢des implementadas pelo governo federal. O municipio mato-grossense
foi alvo de operacfes de comando e controle, que levou, entre outros, a presenca da
Forca Nacional no municipio por meses. Alta Floresta também foi elencada na Lista
de Municipios Prioritarios (doravante Lista), um componente estratégico da segunda
fase do PPCDAmMm, a partir de 2008. A referida Lista, popularmente conhecida como a
“Lista Suja do Desmatamento”, foi uma politica pensada para focalizar as agbes
prioritarias nos municipios com as mais altas taxas de desmatamento. Os 36
municipios constados na primeira Lista foram responsaveis por mais de 50% do
desmatamento ocorrido em 2007, ainda que s6 compreendendo 6% da area total do
bioma (CASA CIVIL, 2009).

Além de colocar um constrangimento nacional e internacional sobre os
municipios, a referida politica atribuiu uma fiscalizacdo mais rigorosa e san¢des que
afetam as atividades produtivas dos municipios listados. Para sair da Lista, os
municipios tinham que cumprir com uma série de requisitos, como a realizacdo do
Cadastro Ambiental Rural (CAR) de 80% das propriedades rurais, 0 que exigiria um
grande esforgo coletivo local. A populagdo de Alta Floresta se rebelou incialmente,

mas acabou transformando esse desafio em uma oportunidade de reverter o seu
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guadro e se tornar um municipio modelo. Embora a Lista ndo tivesse como objetivo a
descentralizacdo da gestéo florestal, ela transferiu parcialmente a responsabilidade
sobre o combate ao desmatamento aos municipios, o que em alguns casos gerou
uma resposta criativa e iniciou de fato processos de descentralizagcdo da governanga
ambiental.

Segundo Cavalcante (2011), hd um consenso de que descentralizacdo pode
se referir, de forma abrangente, a um ou mais processos em que ocorre(m) alguma
transferéncia direta de autoridade, poder, autonomia, e/ou recursos entre diferentes
niveis de governo, ou indiretamente por meio de politicas publicas (ou projetos de
desenvolvimento). Este processo em si € complexo, podendo existir de diversas
formas desde sua concepcédo até sua implementacdo, dependendo de uma gama de
fatores moéveis sociais, culturais, politicos, econémicos, geograficos e historicos
(CAVALCANTE, 2011). Contudo, é preciso ter cuidado com a utilizagdo do termo.
Definicbes diferentes de descentralizacdo produzem resultados diferentes tanto na
analise tedrica quanto nas pesquisas empiricas (RODDEN, 2004; MOOKHERJEE &
BARDHAN, 2005).

Apesar das muitas vantagens tedéricas da descentralizac&o, pesquisadores tém
encontrado muitos percalcos em estudos empiricos do campo (ARRETCHE, 1996),
sendo um dos mais importantes a “captura por elites”, que é a captura de poder ou
beneficios por elites locais quando ha um deslocamento de recursos econémicos,
sociais ou politicos para a escala local (PERSHA e ANDERSSON, 2014). As
diferentes definicbes de elites tendem a ter como consenso 0 acesso privilegiado a
diferentes tipos de recursos, como econdémicos, politicos e organizacionais, que
resultam em uma maior influéncia sobre o policy-making (VIANA, 2017). Todavia,
ainda ha pouco conhecimento sobre o processo de captura, ou sobre como garantir
gue isso nao tenha resultados insustentaveis e injustos (MUSGRAVE e WONG,
2016). Alguns autores afirmam que as falhas na implementacéo de instituices de
governanca ambiental, como a captura por elites, sdo consequentes do carater
antipolitico de abordagens tedricas ou centradas em técnicas (LONDRES et al, 2021;
PORTES, 2009).

Um exemplo de captura de beneficios em um processo de descentralizacéo da
governanca ambiental na Amazonia foi identificado por Londres et al (2021) ao
analisar os resultados do Programa Municipios Verdes (PMV) do Para. O férum das

partes envolvidas do PMV se tornou um dos maiores e mais importantes féruns que
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abordam a questao de desmatamento no pais (LONDRES et al, 2021). No entanto, o
estudo apontou para uma efetiva captura de poder por elites no férum das partes
envolvidas. Embora o PMV tenha aparentado ser um sucesso, segundo os autores,
os resultados acerca do desmatamento sdo no minimo questionaveis, enquanto as
necessidades e problemas de pequenos produtores, povos indigenas, e outras
comunidades marginais nao foram discutidos.

Para corrigir as falhas da abordagem predominantemente antipolitica da
governanca ambiental, seria necessaria a incorporacdo de uma compreensao das
esferas simbdlico-cultural e poder-estrutural da sociedade, em seu sentido amplo, ou
uma “nova antropologia” e uma perspectiva politica das instituicbes (CUNHA, 2005;
PORTES, 2006). No entanto, enquanto o aspecto politico da governanca ambiental
se torna cada vez mais evidente, estudos com abordagens politicas tém as suas
préprias lacunas. Estudos da ecologia politica costumam ser incompletos ao falar de
elites de forma vaga ou estatica, enquanto a literatura dos estudos de elites nas
ciéncias sociais aponta para a existéncia de diferentes tipos de elites e dinamicas
(BULL & AGUILAR-STOEN, 2016), mas carecem de um aprofundamento tedrico
(WOODS, 1998). De fato, ha casos empiricos que indicaram que nem sempre a
captura por elites € um processo prejudicial ao meio ambiente ou a populacao
(DASGUPTA e BEARD, 2007; LUND e SAITO-JENSEN, 2013; MUSGRAVE e
WONG, 2016). O debate da literatura cientifica ressalta a importancia de se
compreender o combate ao desmatamento, a descentralizacéo e a captura por elites
a partir de estudos empiricos.

Quando se trata da Amazobnia, alguns estudos empiricos apontaram para o
guéo fundamental foi a adeséo das elites ao combate do desmatamento na escala
local (NEVES, 2012; VIANA, 2017). Um outro estudo evidenciou a captura de poder
e beneficios por elites em espacos participativos no nivel estadual (LONDRES et al,
2021). Diferentes estudos relacionaram a atuacdo de elites politicas, que
responderiam ao interesse de elites rurais locais, com um aumento do desmatamento
nos municipios (BRAGANCA e DAHIS, 2021; PAILLER, 2018; TONI e KAIMOWITZ,
2003). Outros estudos apontaram para uma predominante ocupacdo de cargos
publicos por elites econdmicas. Esse foi 0 caso de prefeitos nos municipios da Lista
(SOARES, 2020), e de elites associadas ao agronegdocio em cargos de governador e
deputados no estado de Mato Grosso (LOURENCO, 2011).
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O presente estudo leva em consideracao o relativo sucesso do combate ao
desmatamento na AmazoOnia que envolveu processos de descentralizacdo da
governanca ambiental até 2014, e que foi seguido por um quadro de
desmantelamento da politica ambiental até a presente data, na metade de 2022. Esse
desenvolvimento por si s justifica 0 acompanhamento da evolug¢édo dos processos de
descentralizacdo da governanca ambiental iniciados nos municipios, e
especificamente em Alta Floresta. A hipétese mais logica, dado o desmanche da
politica ambiental nacional e o retorno do crescimento das taxas de desmatamento,
€ que a agenda verde municipal ndo teria se sustentado.

Diferentes autores sugerem que elites, mesmo que heterogéneas, ligadas a
atividades produtivas expansivas na ocupacao do solo, tém um papel na formacao de
instituicbes a partir dos diferentes niveis de governo (BULL & AGUILAR-STOEN,
2016). Dado que houve uma coalizdo local em Alta Floresta para sair da Lista, e dado
gue elites rurais locais tiveram um papel importante para tal conquista (VIANA, 2017),
0 estudo também procura contribuir para a lacuna de pesquisa sobre como
desigualdades de poder podem afetar os resultados da agenda de conservacgao
municipal em processos de descentralizacdo. Como agenda de conservacao ou
agenda “verde”, entende-se toda forma de acdo que visa combater e controlar o
desmatamento, além do fomento de atividades produtivas e de geracao de renda que
valorizam a floresta em pé.

Por conta da relacéo entre as atividades produtivas, a exploracdo ambiental e
a desigualdade social, prefiro tratar da governanca ambiental no sentido mais amplo,
e ndo apenas da governanca florestal. O controle do desmatamento continua sendo
um indicador importante da eficacia da governanca ambiental, principalmente em
escalas maiores, mas o foco excessivo nessa agenda pode desviar a atencdo de
problemas igualmente importantes, como o esgotamento de recursos hidricos e a
extrema desigualdade social. A governanca ambiental de Alta Floresta nasce da
politica florestal, especificamente do PPCDAmM, mas a saida de Alta Floresta da Lista
de Municipios Prioritarios indica que o municipio jA conseguiu conter o avanco do
desmatamento. Portanto, caso a governanca local ndo tenha estagnado, a sua
evolucao se dara por meio da construcao de outras agendas.

O objetivo central deste estudo é entdo compreender que tipo de agenda
ambiental local se consolidou apdés a saida do municipio da Lista, ou ainda,

compreender como 0s atores protagonistas disputaram o controle do padréo de
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ocupacéao e uso do solo na escala local. A partir da perspectiva de que relagdes de
poder, multiplas escalas e o estabelecimento de agendas politicas sdo questbes
inerentes a governanca ambiental, a pergunta central simplificada se torna: Como
evoluiu a governanca ambiental no municipio de Alta Floresta-MT ap0s a saida do
municipio da Lista Suja do Desmatamento?

Antes de apresentar a estrutura deste trabalho é importante fazer algumas
observacgdes. A pesquisa como é apresentada nesta dissertacdo nasceu no meio da
pandemia do COVID-19 e passou por algumas transformac¢des. Em consequéncia do
meu trabalho de conclusdo de curso em ciéncias ambientais, no qual, também
durante a pandemia, eu investiguei o perfil dos prefeitos e candidatos a prefeitos dos
municipios da Lista, eu pretendia inicialmente fazer um estudo comparativo da
influéncia dos prefeitos na decisdo de municipios da Lista de se engajar com o
combate ao desmatamento. Todo o estudo seria feito de forma remota, utilizando
dados secundarios de bancos de dados publicos e da literatura cientifica e cinza, mas
a chegada das vacinas possibilitou o trabalho de campo. As primeiras entrevistas
remotas foram feitas com integrantes do Instituto Centro de Vida (o ICV, uma
organizagcao nao-governamental com forte atuacdo no Mato Grosso), da prefeitura e
também com um médio pecuarista de Alta Floresta. Eu também me perguntava se
havia alguma competicao entre elites associadas a atividades produtivas diferentes,
como 0s pecuaristas, 0os madeireiros e os produtores de gréos. Por meio das
entrevistas eu pude entender que, embora ndo fossem um grupo homogéneo, ndo ha
rivalidade entre as diferentes atividades, mas uma complementariedade: a producao
da pecuaria e da agricultura ja séo feitas nas mesmas fazendas, e o manejo florestal
da atividade madeireira também pode ser feita nas Reservas Legais dessas fazendas.
Nessas primeiras entrevistas ja tinha ficado claro que os prefeitos ndo precisavam
defender os interesses das elites rurais locais, pois "se eles ndo fizessem nada, o
interesse do agronegacio ja estaria garantido” (Entrevista n° 16, ICV). Seus interesses
sdo defendidos em outras escalas e esferas de governanca, por meio das
organizacfes patronais rurais e dos seus representantes politicos. Além disso, o
trabalho da prefeitura é principalmente voltado para os pequenos produtores e para
a adequacdo ambiental. Por esse motivo, eu decidi mudar a minha pergunta sobre o
poder dos prefeitos na governanca ambiental local para compreender as relagbes de

poder entre todos os atores envolvidos. Essa ampliac&o do foco para todos os atores
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exigiria um esforco maior no trabalho de campo, o que me levou a focar em apenas
um municipio.

A metodologia desta pesquisa foi construida ao redor do estudo de caso, que
€ composto principalmente pela analise qualitativa das entrevistas semiestruturadas
com os atores-chave de Alta Floresta. O recorte temporal compreende os dez anos
apos a saida do municipio da Lista, ou seja, entre 2012 e meados de 2022. Central
para metodologia também esta o conceito de elites como ferramenta de analise da
governanca local. Eu utilizo a no¢céo de poder de Woods (1998) que é a capacidade
de mobilizar diferentes tipos de recursos (humanos, institucionais, materiais e
discursivos, etc.) em "redes de acdo". O status de elite depende de contextos
escalares, temporais e institucionais, sendo, portanto, variavel e relativo. A diferenca
entre elites e nao-elites € que as elites conseguiriam, devido ao seu acesso
privilegiado a certos tipos de recursos, mobilizar matrizes de conexdes relativamente
estaveis (WOODS, 1998). As nuances sobre 0s conceitos e teorias possiveis de
descentralizagéo e de elites serdo discutidas no referencial teorico, apresentado no
préximo capitulo. Como o tema de relacdes de poder dentro da governanca ambiental
e descentralizacdo ainda foi muito pouco tocado, o estudo que apresento tem um
carater exploratorio. Para responder a pergunta central, sdo propostos trés objetivos

especificos:

1. O primeiro objetivo especifico é explorar de que forma os interesses de
elites ligadas ao agronegocio foram favorecidos na governanca ambiental
na regiao de Alta Floresta. Isso foi feito no terceiro capitulo, a partir de uma
revisdo da literatura cientifica e cinza que trata sobre elites, agronegécio e
politica no Mato Grosso, na Amazodnia e no governo federal.

2. O segundo objetivo especifico € entender a relacdo entre as mudancas
institucionais relevantes para a conservacdo do bioma amazoénico e o
favorecimento do interesse de elites associadas a exploragcdo do meio
ambiente no nivel nacional e estadual. Para tanto, foi feita uma revisdo
bibliografica no capitulo 4.

3. O terceiro objetivo especifico é analisar a continuidade da governanca
ambiental de Alta Floresta apds a saida da Lista, a partir da perspectiva de
atores-chave. Esse objetivo compreende o estudo de caso feito nos

capitulos 5 e 6, e inclui a analise qualitativa das entrevistas com atores-
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chave realizadas em campo, que foi apoiada em uma analise documental

e bibliografica.

Para alcancar esses trés objetivos, no capitulo 2 e desenvolvo e explico a
abordagem metodoldgica e conceitual que embasa as analises deste trabalho.
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2 ABORDAGEM TEORICA E METODOLOGICA

Neste capitulo apresento o referencial tedérico que da suporte a pesquisa
bibliografica e empirica. Apresento, em primeiro lugar, as principais questdes
abordadas na literatura sobre governanca ambiental e descentralizacdo. Essas
guestdes se referem a definicho de termos, as formas de governanca e de
descentralizacdo, aos atores envolvidos e os potenciais riscos e beneficios. Em
segundo lugar, complemento a discusséo sobre o risco da captura por elites com uma
leitura das teorias de elites, apresentando uma definicao de elites que guiara o estudo
de caso. Apdés a definicdo da abordagem teérica do estudo, descrevo o0s

procedimentos da coleta e analise de dados.

2.1 GOVERNANCA AMBIENTAL

As causas e impactos de problemas ambientais sdo multifacetados e
atravessam as escalas, do local ao global, revelando a interdependéncia de diversos
tipos de atores envolvidos (DELMAS & YOUNG, 2009). A regulacdo do uso de
“recursos comuns” ainda encontra maiores dificuldades por se tratar de recursos que
tem dificil excluibilidade e alta subtraibilidade (CUNHA, 2005). Isso quer dizer que,
por exemplo, é dificil impossibilitar o acesso de pessoas a grande parte da floresta
amazonica, enquanto o que € extraido ou destruido dificilmente é recuperado. Além
disso, a mera existéncia de leis ambientais ndo garante o seu cumprimento, 0 que
traz a necessidade de se estudar como autoridade e poder sdo concebidos e
exercidos por meio de instituicdes formais e informais e seu real impacto sob o padréo
de uso do solo.

A autoridade de atores que influenciam politicas através das escalas, segundo
Avant et al (2010), pode ser baseada em instituicbes, delegacéo, expertise,
capacidades, e na relacdo principal-agente. Schroeder (2010) diferencia atores de
agentes, sendo que agentes influenciam os resultados do policy making de forma
mais decisiva, diretamente nas tomadas de deciséo, ou indiretamente ao influenciar
a escolha de outros atores. Também é importante assinalar que em processos de
governanca a autoridade ou agéncia pode ser aplicada a diferentes atividades, como
a construcdo da agenda politica, a elaboragcdo de normas e instituicbes, a
implementacéo e execucdo de politicas e projetos, e a avaliagdo, monitoramento e

julgamento de resultados (Avant et al, 2010, p. 14-16). Mesmo que municipios nao
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criem regras de baixo para cima, a imprecisdo das regras instituidas por outros entes
costuma deixar abertura para discricdo e autonomia. Atores locais podem exercer
influéncia, por exemplo, por meio de modificacbes, excecdes e improvisos na
implementacédo de politicas e projetos. Inoue (2012) aponta para a necessidade de
se estudar mais sobre o quanto atores locais sdo essenciais para a governanca do
padrao de uso do solo local.

Também hé& diferentes formas de governanca nas quais atores e agentes
podem exercer influéncia. Embora o campo da governanca ambiental aparente se
referir apenas a parcerias entre a sociedade civil, mercado e Estado, essa
combinacao dos trés setores se refere somente a governanca de multiplos parceiros
(LEMOS & AGRAWAL, 2009). H& outros tipos de governanca que envolvem
combinacgdes diferentes entre os setores. Na co-gestdo ha uma parceria entre o
Estado e a sociedade civil, como é feito na gestao de recursos florestais ou hidricos.
Nas parcerias social-privado ha uma associacdo entre a sociedade civil e mercado,
como acontece no caso de ecoturismo ou arranjos de pagamento por Servicos
ambientais (que também podem envolver o Estado). Ja as concessdes sdo parcerias
entre o Estado e mercado, também conhecidas como parcerias publico-privadas.

Dentro dos atores nédo-estatais relevantes para a governanca ambiental
amazonica o terceiro setor € destacado na literatura. Seguindo Viana (2017), entendo
ONGs como “entidades que emergem da sociedade civil, mas tém atuacéo prépria”,
por representar interesses de diversas escalas e seu sistema de prestacao de contas
ser complexo e difuso. O governo municipal geralmente ndo possui recursos ou
capacidades para conduzir sozinhos uma governanca ambiental efetiva
(ANDERSSON et al, 2014; LARSON, 2002; MANOR, 2009). ONGs costumam
preencher essa “lacuna de capacidade’”, com financiamento, compra de
equipamentos, recursos técnicos e humanos, etc. (CHILD, 2009; LINDSEY et al,
2009; RIBOT & LARSON, 2009). Esse poder pode ser usado como uma forma de
promover as suas proprias preferéncias politicas, como ganhos ambientais a curto
prazo, que nem sempre estdo de acordo com as necessidades locais (PASGAARD,
2015; WRIGHT & ANDERSSON, 2012). Ribot (2007) argumenta que o protagonismo
de ONGs em sistemas de governanca seria antidemocratico, por sua atuacao ser
movida por grupos de interesse e nao pelo publico geral que poderia cobrar a

prestacao de contas por meio do voto.
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Cook, Wright e Andersson (2017) conduziram um estudo empirico com mais
de 100 municipios na Bolivia e outras 100 na Guatemala sobre o papel de ONGs na
governanca ambiental local. Os resultados indicaram que ONGs exercem influéncia
na constru¢cao de policy por meio do preenchimento da lacuna de capacidade de
atuacédo, sem refletir as preferéncias de cidadaos locais na construcdo das politicas.
No entanto, o estudo foi caracterizado pelos autores como preliminar, e foi
recomendado que futuros trabalhos identificassem condicdes sob as quais o
envolvimento de ONGs também poderia ter efeitos positivos na capacidade municipal
de responder aos interesses locais.

Ademais, a capacidade do governo municipal de responder as necessidades
locais depende de uma série de outros fatores, como instituicbes que acolhem a
comunicacdo dos cidadaos, a pressdo democratica local, a disponibilidade de
recursos financeiros, a relacdo entre cidadaos locais e o governo, e a presenca de
autoridades que s&o inclusivas, representativas e responsaveis (ANDERSSON,
GORDILLO, & VAN LAERHOVEN, 2009; RIBOT (1995) ANDERSSON et al. (2009)
ANDERSSON & OSTROM, 2008).

2.1.1 Tipos de Descentralizacéo

Para evitar a confusdo de um termo que assume formas e significados
diferentes, autores procuraram descrever os diferentes tipos de descentralizacéo e 0s
diferentes processos associados (LITVACK, AHMAD & BIRD, 1998). O processo de
desconcentracao é quando ndo ha de fato descentralizacdo, mas apenas escritorios
locais sem autoridade ou autonomia que tem a responsabilidade de executar servicos
de forma mais eficiente e eficaz do que a partir de um governo central distante.
Delegacéo é a transferéncia de parte da tomada de deciséo e de responsabilidades
administrativas para agéncias locais, em uma relacdo de agente-principal com o
governo central. Isso significa que os oficiais locais sdo 0s agentes que Ssao
responsaveis por representar e respondem ao governo central que é o principal.
Nesse caso é possivel que os agentes locais atuem com seus proprios interesses,
mas terdo que responder por esse comportamento (prestacdo de contas), 0 que na
literatura é chamado de accountability. Devolucédo é a forma mais desenvolvida de

descentralizacdo. Nesse caso o0 poder é devolvido do centro para o local.
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Governadores eleitos localmente, como prefeitos e conselhos, tém alta autonomia
administrativa, financeira e de tomada de deciséo (LITVACK, AHMAD & BIRD, 1998).

Embora existam muitas tipologias, € possivel, a partir dessas categorias de
analise, compreender quatro tipos conhecidos de descentralizacdo.
Descentralizacdo politica é a devolucéo de autoridade politica e representatividade
para atores subnacionais (por meio de elei¢cbes); Descentralizacdo legislativa € a
atribuicio de competéncias legislativas a unidades subnacionais; a
Descentralizacdo fiscal admite um grau de autonomia financeira para as unidades
subnacionais, como na prépria arrecadacdo e no gasto de impostos ou na geracao e
contracdo de empréstimos; Descentralizacdo administrativa é a delegacdo de
competéncias administrativas em relacdo a bens e servigos prestados, e as vezes de
tomadas de decisdo as unidades subnacionais que ainda respondem ao governo
central (SOARES e MACHADO, 2018). No entanto, desconcentracao, delegacao e
devolucdo séo categorias de analise que ndo necessariamente tem base empirica,
carregando pressupostos sobre o0s beneficios da descentralizacdo que serdo
discutidos ainda neste capitulo (VIANA, 2017).

Para um entendimento mais amplo dos diferentes tipos de descentralizacéo, &
importante ressaltar que, enquanto muitas definicbes falam de “transferéncia”’ de
autoridade ou responsabilidade, nem sempre o poder se origina no centro. No
federalismo, no qual descentralizacdo € uma das suas caracteristicas basicas, o
governo central tem que obter algum tipo de aprovacéo ou cooperacdo dos estados
pactuados em suas atividades e tomadas de decisdo (RODDEN 2004). Federalismo
€ um processo em que diferentes unidades federativas se organizam de forma
contratual. O nome se origina de foedus, do latim, que significa pacto. A autoridade é
distribuida e redistribuida como no processo de descentralizacdo (RODDEN, 2004).
Isso quer dizer que os demais estados ja possuiam autoridade e poder de barganha,
ao invés de terem sido concedidos por um governo central pré-existente (RODDEN,
2004). De toda forma, adjacente aos estados federativos estd um contrato, ou
constituicdo, que fundamenta toda a interacdo entre o governo central e unidades
federativas. Como via de regra, as unidades que cedem sua autoridade no processo,
garantem constitucionalmente uma seguranca contra exploracao pelo governo central
ou outros estados federados (RODDEN, 2004).

O tipo de descentralizacdo que ocorre primeiro demonstra qual nivel de

governo esta retendo poder para si, 0 que demonstra como esses processos
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envolvem disputas interfederativas (FALLETI, 2010). Por exemplo, na
desconcentracao, os 6rgaos centrais federais detém muito mais poder sobre os outros
niveis de governo do que na devolucao da descentralizacdo politica. Na prética, os
diferentes niveis de governo barganham pelos tipos de descentralizacao dependendo
dos custos e beneficios a eles associados.

A transferéncia de autoridade, poder ou responsabilidade também ndo ocorre
somente dentro do setor publico. Ha formas de descentralizacdo em que ha uma
transferéncia de responsabilidade na elaboracdo de politicas e/ou da funcdo de
execucdo de projetos, atividades e servicos publicos para a sociedade civil
(BUARQUE, 1999). Ademais, a descentralizacdo pode ser proposital, como objetivo
de uma politica, pode ser uma opg¢do, como nas competéncias compartilhadas, ou
pode ser simplesmente uma resposta a ineficacia e incapacidade do governo central
de prestar servicos locais que sdo vistos como essenciais (MANOR, 1999). As
lacunas deixadas pelo governo podem ser atendidas por organizacdes ndo-estatais
ou pelo setor privado pela terceirizacdo de servicos publicos (TONI e KAIMOWITZ,
2003).

2.1.2 Riscos e Beneficios da Descentralizacéo

A literatura cientifica sobre os riscos e beneficios da descentralizacao
apresenta uma grande diversidade de resultados dos processos descentralizadores
em diferentes casos, seja entre paises ou dentro de um mesmo pais. Os resultados,
positivos ou nao, de pesquisas empiricas costumam variar de acordo com 0s
parametros definidos pelas diferentes abordagens tedricas (MOOKHERJEE &
BARDHAN, 2005). Os resultados dos processos também variam de acordo com as
pré-condicdes (sociais, politicas, institucionais, econémicas, etc.) de cada caso. E
impossivel chegar a conclusdes gerais nos estudos empiricos e nas analises de
regressao cross-country, e até nas analises tedricas. Isso significa que ndo € possivel
atribuir a descentralizacdo beneficios automaticos como uma melhoria da
democracia, ou uma solucao eficaz contra problemas de desmatamento. No entanto,
a partir de uma decepcdo com modelos centralizados de governo, e da liberalizacéo
do Estado, foi criado um consenso, fundamentado em mitos, de que a
descentralizacdo deveria ser a norma, e ndo objeto de um debate analitico

(ARRETCHE, 1996, MOOKHERJEE & BARDHAN, 2005).
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O mito principal, defendido por escolas de pensamento diferentes, € que a
descentralizacao seria um meio de aumentar a democratizacdo (ARRETCHE, 1996).
Para os ideais de radicalizagdo democratica e politica de esquerda na América Latina,
a descentralizacdo arrancaria a tirania top-down do Estado, devolvendo uma maior
representacdo e a participacdo popular a sociedade civil por meio da criagdo de
instituicdbes mais proximas a base territorial. (ARRETCHE, 1996). Essa ideia foi
promovida por financiadores internacionais de projetos de "desenvolvimento"
(WONG, 2013), nos quais se colocam expectativas de resolu¢cdes de problemas,
como o desmatamento, nas maos de governos locais. Para outra escola de
pensamento, advinda do modelo de governo norte-americano e de ideais liberais, a
descentralizacédo elimina a dependéncia civica dos governos centrais hierarquicos e
promove a participagdo da sociedade civi,Lb bem como a iniciativa privada
(ARRETCHE, 1996).

Os exemplos da construgdo do mito por ideologias politicas conflitantes
demonstram uma expectativa de que a eficacia da democracia depende da escala em
gue as decisdes sdo tomadas. No entanto, de acordo com Arretche (1996), essa
expectativa deveria recair sobre as instituicbes, que materializam os ideais
democraticos. Ha Estados centralizados que conseguiram implementar com relativo
sucesso 0s ideais democraticos. Em um Estado que detém um a concentragcao de
recursos e poder, a descentralizacdo leva apenas a um deslocamento de poder
interno, sem que haja a transferéncia de poder para o povo (ARRETCHE, 1996).
Ademais, a descentralizacdo de politicas e responsabilidades para esferas com
menores capacidades administrativas e institucionais, funciona como uma estratégia
de desmantelamento de politicas publicas (SABOURIN, 2020).

Descentralizacdo também levaria, por definicdo, ao aumento da eficiéncia da
administracao publica, resultando em melhorias da qualidade de vida da populagéo.
Esse é outro mito que carece de base empirica (ARRETCHE, 1996; RODDEN, 2004).
Alguns paises com um governo mais centralizado, como a Inglaterra e a Franga, tém
apresentado altos niveis de eficiéncia na prestacao de servicos (ARRETCHE, 1996).
Do mesmo jeito, outros autores também ndo conseguiram fundamentar a suposicao
de que a descentralizacdo fiscal levaria a uma maior eficiéncia e accountability
(prestacdo de contas), reduzindo rent-seeking (rentismo) (ARRETCHE, 1996;
RODDEN, 2004 e MOOKHERJEE & BARDHAN, 2005; LITVACK, AHMAD & BIRD,
1998).
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E importante frisar que o governo central no perde a sua fungéo por meio de
medidas descentralizadoras. O caso brasileiro demonstra que o governo central
desempenha um papel de regulacéo e orientacdo de politicas setoriais nos governos
subnacionais para lidar com as diferencas regionais (ARRETCHE, 1996). Visto de
outra forma, ndo hé necessariamente uma transferéncia de poder e recursos aos
governos subnacionais, mas uma sobreposicdo e entrelagcamento de esferas
dindmicas (RODDEN, 2004). Também no federalismo, a distribuicdo de autonomia
entre os entes federativos € sujeita a disputas e barganhas, e ha uma
interdependéncia na avaliacdo de representantes subnacionais e do governo central
feita pelos eleitores (RODDEN, 2004).

Quanto aos riscos e beneficios da descentralizacdo em relacao a corrupcéo e
a accountability, alguns fatores apontados por MOOKHERJEE & BARDHAN (2005)
devem ser destacados. A competicao interjurisdicional € geralmente vista como
benéfica contra a corrupcéo. Essa visdo tem em sua origem uma interpretacéo de
historiadores sobre a diminui¢cdo da corrupcao nos EUA. A corrupcéo teria diminuido
gracas a uma maior mobilidade dos fatores de producéo (trabalhadores, industrias,
etc) que, junto com outros fatores, como a expansdo da fronteira interna e a
construcdo de infraestrutura, gerou uma maior competicido entre 0S governos
regionais. No entanto, a combinacdo da mobilidade livre de capital com uma
heterogeneidade de condicdes entre as jurisdicbes resulta em uma competicdo
injusta: o capital € deslocado para as regides mais fortes, deixando as mais fracas
expostas a maior corrupc¢ao, aumentando o fosso da desigualdade. Outro ponto € que
governos subnacionais que tiverem maior autonomia fiscal e administrativa podem
atrair investidores externos que procuram uma maior flexibilidade de normas e
tributos. Esses pontos sdo importantes, pois explicam diferencas entre municipios e
estados no sucesso do combate ao desmatamento, que requer que 0S governos
subnacionais ajam menos pelo interesse préprio.

Mookherjee e Bardhan (2005) também identificaram o conflito de interesses
entre fatores de producdo moéveis (investidores externos ou estrangeiros), e fatores
imoveis domésticos (trabalhadores, fazendeiros e consumidores). Os representantes
dos governos subnacionais precisam responder a todas essas demandas, mas a
competicdo é muitas vezes injusta, pois 0s investidores externos costumam ser mais

bem organizados e mais numerosos. Uma forma de combater o uso de mecanismos
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corruptos para atrair investidores externos seria uma melhor transferéncia de
recursos, pelo governo central ou por outros mecanismos, para 0s governos locais.

Governantes regionais nao sofrem apenas pressao para responder aos
interesses estrangeiros: o interesse nacional contra o regional também pode levar ao
protecionismo e clientelismo. Quando isso acontece, o custo do beneficio de um
grupo de interesse, pressionado no nivel nacional, é pago por outros no nivel
subnacional.

Um outro mecanismo importante para a prestacao de contas de governantes
subnacionais seria a pressao democratica interna, por meio das eleicdes. No entanto,
governos locais tém um risco maior de captura de poder por elites. Fatores que
facilitam a captura sado baixos custos de protegcédo contra o0 governo central, pouca
competicdo politica nas eleicbes e eleitores indiferentes (por conta da baixa
conscientizagao politica) (MOOKHERJEE & BARDHAN, 2005). O mal funcionamento
da democracia local e a captura por elites foram atrelados a diversos fatores,

encontrados em estudos de casos, como:

"assimetrias de alfabetismo, riqueza, status social, e padrbes de
participacdo politica, e competicdo politica desigual [...]
disponibilizacdo de informacdo aos cidaddos a respeito de seus
direitos, o monitoramento por governos de niveis mais altos e pela
midia externa [...] salvaguardas institucionais [...]: reserva de posi¢cdes
para minorias nos governos locais, campanhas de midia informativa,
encontros municipais obrigatorios, mecanismos de participagdo civica,
e monitoramento por governos de nivel superior” (MOOKHERJEE &
BARDHAN, 2005, p.41, tradug&o propria).

E facil imaginar contextos locais no Brasil em que se detectem os fatores
mencionados. No entanto, mesmo sem as salvaguardas de seus beneficios
automaticos, o principio de descentralizacdo continua sendo recomendado junto com
uma série de outros conceitos e principios tedricos, como accountability, participacao
e capital social, classificados como “boa governanga” (GRINDLE, 2004).

A parceria de Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs) com 6rgaos de governo
e organismos internacionais ao longo das ultimas décadas facilitou o levantamento
de fatores de sucesso de governanca por um lado, e por outro, a reproducdo de
critérios “universais” que se tornaram condicionantes de projetos e politicas
ambientais (FONSECA e BURSZTYN, 2009). Enquanto os componentes da boa
governanca surgem de casos de sucesso em contextos especificos, a sua reproducao

em contextos diferentes, de forma vaga e genérica, pode mais prejudicar do que
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beneficiar o processo de governanca. Free-riders, ou caroneiros, aqueles que
aproveitam de um bem coletivo sem precisar arcar com o custo individual do qual o
bem coletivo depende (OLSON, 1999), podem fazer uso da banalizacdo do discurso
da sustentabilidade para promover seus proprios interesses (FONSECA e
BURSZTYN, 2009).

Ademais, a adocdo genérica de principios pode obscurecer fatores que
realmente atrapalham ou auxiliam o funcionamento de politicas publicas. Por esse
motivo, é necessaria a analise de contextos particulares para identificar quais critérios
se aplicam, e quais sdo os gargalos locais para a eficacia de projetos e politicas
futuras. Segundo Fonseca e Bursztyn (2009), o gargalo principal "esta geralmente
concentrado nas relacdes de poder e na desigualdade de recurso materiais e
simbolicos locais” (p. 34), 0 que novamente chama atencdo para o problema de

captura por elites.

2.1.3 Captura de poder pelas elites

Como foi posto na Introducéo, captura por elites se refere ao processo no qual,
na implementacdo de politicas publicas ou projetos de "desenvolvimento”, elites
tomam para si a maioria dos beneficios e/ou recursos politicos, econdmicos e/ou
sociais. Nesse caso, "elites” se refere a grupos de individuos aos quais € atribuido
poder e status por suas caracteristicas especificas, como etnia, familia, riqueza,
educacao, status de emprego, status religioso e/ou afiliacdo a um partido politico. Na
literatura, o risco da captura pelas elites é frequentemente citado como uma das
consequéncias da descentralizacdo. Persha & Andersson (2014), em um estudo com
um grande numero de comunidades, encontraram um maior risco de captura de
beneficios no setor florestal por elites em todos os niveis de descentralizacdo. Com o
passar do tempo, o risco também crescia. A captura seria feita ao colocar um viés ou
um tipo de favoritismo nos arranjos institucionais que servem de obstaculos para nao-
elites. Quando a autoridade sobre um determinado assunto é posta sob os
governantes locais, h4 menor necessidade de transparéncia na prestacdo de contas
para autoridades de niveis superiores, facilitando o fortalecimento das redes de
clientelismo das elites. Por depender dessas redes, a populagao local tende a nao

oferecer resisténcia ao fenbmeno (WONG, 2013).
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No entanto, nem todos estudos apontaram para uma relagdo negativa entre a
captura por elites e os resultados da gestdo descentralizada. Dasgupta e Beard
(2007) encontraram elites que ndo agiram de forma clientelista, mas de forma a tomar
decis@es justas que também favoreciam os mais pobres. Segundo Fritzen (2007) e
Dasgupta e Beard (2007) n&do é possivel tracar uma linha causal entre a captura, ou
nao, da tomada de deciséo e o resultado, mais ou menos justo, do projeto. Lund e
Saito-Jensen (2013) propde a distincdo entre a captura de poder, ou de processos
decisorios, e a captura de beneficios por elites. Ademais, o risco de captura nao
aumentou com o tempo, como no estudo de Persha e Andersson (2014). Com o
passar do tempo, grupos antes excluidos dos processos decisérios conseguiram
assumir a lideranca na gestdo participativa de recursos florestais em suas
comunidades (LUND e SAITO-JENSEN, 2013).

E claro que n&o se pode presumir que a captura de poder por elites tera sempre
resultados justos para toda a populagdo. Como remediacdo ao problema de captura
foi proposto um mecanismo de monitoramento da implementacdo de politicas
publicas por uma agéncia externa (PERSHA & ANDERSSON, 2014). Todavia, esse
mecanismo funcionou apenas no inicio dos processos, n0O momento em que as
agéncias tém maior controle (PERSHA & ANDERSSON, 2014). A agéncia externa
também pode ser cooptada nas redes de clientelismo, com subornos e favores
(WONG, 2013). A natureza da referida agéncia, que pode ser de um nivel mais alto
no poder publico ou do terceiro setor, por exemplo, também influenciou nos resultados
(PERSHA & ANDERSSON, 2014).

O trade-off entre o alivio de problemas ambientais de um lado e de uma maior
desigualdade socioecondmica de outro, também foi observado (PERSHA &
ANDERSSON, 2014). Ao longo prazo, as desigualdades sociais também levam a um
mal-funcionamento das politicas publicas, por isso, a construcdo de arranjos
institucionais mais equitativos e eficientes se tornam ainda mais importantes
(PERSHA & ANDERSSON, 2014). Exemplos citados como meios de melhoria de
design institucional* foram a criacdo de arranjos participativos de negociacao de
normas e regras, o referido monitoramento por agentes externos e a aplicacao de
sancbes em caso de comportamentos caroneiros (WONG, 2013). No entanto,
solugcbes meramente técnicas podem apenas reforcar as desigualdades pré-existente

em espacos participativos (LONDRES et al, 2021).
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Outra discussédo na literatura é sobre como lidar com a captura, ao invés de
somente evita-la, seja ela mais ou menos benéfica para a populacdo com um todo.
As respostas institucionalistas ofereceram duas opc¢des para lidar com a captura: a
exclusao ou a incluséo de elites (WONG, 2013). As limitacdes da primeira op¢ao, sdo
0 problema da deteccdo da corrupgdo e o conflito gerado quando se propde a
exclusdo de elites. A hostilidade de elites pode levar a uma sabotagem na
implementacdo de projetos e politicas. Na inclusdo, € proposta uma aceitacao da
captura, baseada na crenca do efeito "trickle down" no qual os beneficios capturados
irlam acabar beneficiando o resto da populagéo. A resposta para essa opgao seria um
aumento da transparéncia e dos mecanismos de accountability, com as ressalvas
sobre o emprego de uma agéncia externa que ja foram mencionadas.

Wong (2013) enxerga problemas com essa visdo binaria de lidar com o
processo de captura. Segundo o autor, € uma visao de que "poder € um jogo de soma
zero" (WONG, 2013, p. 385). No entanto, na realidade instituicbes 'novas' que sao
conquistadas em processos de negociacao e competicdo ndo substituem as 'velhas',
mas sao sobrepostas e constantemente renegociadas. Ademais, esse fenbmeno, nao
ocorre apenas no nivel local, sendo que as redes de clientelismo se estendem entre
atores no centro e o nivel local. Essa visao corrobora com o entendimento de que
descentralizacdo e centralizacdo séo processos interdependentes e nao antagonicos.
Para além desses processos, esta a influéncia de financiadores internacionais, que
leva a busca por legitimidade de lideres ou elites locais para ainda mais longe da
populacdo (WONG, 2013).

Embora os estudos mencionados foquem nos arranjos institucionais para
explicar ou contrapor a captura por elites, outros estudos demonstram as suas
fragilidades. O exemplo de captura de beneficios identificado por Londres et al (2021)
no forum do PMV, mencionado na introducao, expde a fragilidade de abordagens que
enfatizam objetivos técnicos e nao politicos, pois o proprio férum é um tipo de arranjo
participativo para evitar a captura por elites (WONG, 2013). Para Portes (2009) esse
problema tem sua raiz na falta de distingdo entre instituicbes, organizacoes, regras,
papéis e status; ou, de forma mais geral, na falta de distincdo e de compreensao do
carater hierarquico de esferas simbdlico-culturais e materiais-estruturais que norteiam
processos sociais. Em outras palavras, o processo de criagdo de instituicdes ou de
descentralizagdo com base em seus méritos tedricos, ou simplesmente porque elas

funcionaram em outros contextos, ndo garante a sua eficacia.
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Ha uma crescente preocupacdo com o papel de elites, historicamente
associadas ao controle de bens naturais, na formacdo de instituicbes na América
Latina (BULL & AGUILAR-STOEN, 2016). Essa preocupacao vem da quebra de
expectativas com a implementacao de politicas e praticas ambientais que ndo tiveram
o resultado esperado, por conta de elites que impedem a transformacéo e/ou detém
um controle historico de instituicbes enfraquecidas, e por conta de governos que
acomodam os interesses das elites. Todavia, experiéncias com a possibilidade do
surgimento de novas elites e conflitos entre elites, relacionados a novas tecnologias,
conhecimento, e mudancas econémicas e politicas globais, oferecem perspectivas de
gue mudar é possivel (BULL & AGUILAR-STOEN, 2016). Para compreender esse
papel, é preciso primeiramente compreender melhor como esse termo pode servir
como uma ferramenta de andlise das dindmicas de poder dentro da governanga

ambiental descentralizada.

2.2 ELITES

Uma barreira a compreensao do papel de elites na governanca ambiental,
descentralizada ou ndo, é que o conceito de elites continua sendo definido de forma
vaga. Isso em parte se deriva da polémica acerca dos estudos de elites, que é
indissociavel da discussdo sobre democracia e sobre onde se concentra poder, seja
em atores, em classes, ou em relacdes ator-estrutura (ETZIONI-HAVELY, 1997;
SVARSTAD, BENJAMINSEN e OVERA, 2018). O estudo de elites tem sido defendido
por diversos autores para estudar o fenbmeno da desigualdade social (ETZIONI-
HAVELY, 1997; KHAN, 2012; PERISINOTTO e CODATO, 2009), mas € importante
levar em consideracédo as falhas e criticas das teorias e métodos de estudos sobre 0
tema. Setton (2021), em sua revisado bibliografica de estudos de elites no Brasil,
conclui que os estudos quase sempre fazem uso de um “ecletismo tedrico”, pois o
uso fiel da teoria serviria como uma limitacdo a interpretacdo dos achados de estudos
empiricos. Nesta secdo procurarei fazer um breve resumo dos estudos de elites,
apontar as criticas de Woods (1998), e apresentar uma abordagem ao termo, também

eclética, que vira a ser util para o estudo de caso.
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2.2.1 Teorias de Elites

Woods (1998) descreve e critica o corpo tedrico do estudo de elites que passou
por trés estagios ou escolas principais com divergentes ideologias e
conceitualizacbes sobre elites e democracia. A teoria classica de elites foi
desenvolvida no comeco do século XX na Europa por Pareto, Mosca e Michels.
Pareto cunhou a "circulagéo de elites", a tese em que os membros mais habilidosos
da néo-elite seriam absorvidos pelas elites, garantindo ordem e estabilidade nas
sociedades. Para o autor, a elite que governa era composta por individuos com
habilidades superiores. Para Mosca, poder seria o resultado da capacidade superior
de uma minoria de se organizar, sendo inevitavel que a sociedade seja governada
por essa minoria e ndo de forma democratica. Para Michels, essa organizacao
resultaria inevitavelmente em uma elite oligarquica (WOODS, 1998).

A teoria critica de elites foi protagonizada apos a segunda guerra mundial nos
Estados Unidos por Mills, Hunter, Burnham e Lasswell. Os autores criticaram as
tendéncias elitistas e antidemocraticas dos autores classicos, definindo elites em
termos funcionais dentro da democracia. Segundo os autores, as diferentes elites do
poder, como o poder militar, econdmico e legislativo, capturariam o governo, mas
ainda seria possivel assegurar liberdade politica por meio de disputas entre as elites
(Woods, 1998). O método de Wright Mills (1956) deu origem ao método posicional de
estudos empiricos, que identifica as elites em cargos de chefia de organiza¢bes, como
as empresariais, politicas ou militares (CODATO, 2015).

A teoria democratica das elites foi fundamentada por Aron, Mannheim e
Schumpeter entre 1950 e 1960 (WOODS, 1998). Segundo esses autores, as elites
poderiam competir por postos de poder, enquanto haveria manutencao dos interesses
das ndo-elites por meio das elei¢cbes. Ainda segundo os autores, ndo ha muita
diferenca de riqueza entre as elites e ndo-elites, havendo ampla mobilidade entre os
dois grupos. Embora o controle do eleitorado seja limitado, a democracia seria
protegida pelo controle das proéprias elites entre si, separadas em grupos autbnomos
e seccionais (WOODS, 1998).

Apés a teoria classica das elites ter sido associada a politica fascista italiana,
as teorias de elites foram abandonadas nas ciéncias sociais europeias apés a
segunda guerra (WOODS, 1998). Marxistas criticam a negagdo de agéncia das néo-

elites na teoria das elites. Autores pluralistas refutaram os teoricos criticos das elites,
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seguindo Robert Dahl, alegando que "poder s6 existe em seu exercicio” e que so €
possivel analisar poder em processes de decisdo. O método decisional de estudos
empiricos se inspira nessa critica, e postula que apenas a ocupacao de certos cargos
nao determina seu poder (CODATO, 2015). Portanto, as elites seriam identificadas a
partir da andlise do processo de tomada de decisdo para uma determinada
comunidade (CODATO, 2015).

Pluralistas defendem que poder tem que ser barganhado competitivamente, o
gue acontece em processos eleitorais, e que sua influéncia é mais dispersa do que
os teoristas de elite afirmavam. Segundo Woods (1998), mesmo que a tese de Dahl
fosse cheia de "contradicBes, imprecisbes, presuncdes tacitas, e uma definicdo
limitada de poder, o debate pluralista-elitista se tornou uma divisao dominante e
irresolavel nos Estados Unidos” (2103). A teoria democratica da elite foi criticada pelo
excesso de normatividade e por minimizar o papel do publico, ao dizer que as elites
gue garantem a democracia, nao o proprio povo (WOODS, 1998).

Em estudos de politica e governanca local, a aplicacao da teoria das elites foi
associada a teoria critica das elites, especialmente a de Hunter (1953), e a sua critica
feita por Dahl (WOODS, 1998). O método reputacional de estudos empiricos seguem
a abordagem de Floyd Hunter (1953), conferindo status de elites aqueles que tem a
reputacéo de ser mais influentes ou poderosos na perspectiva das liderancas de uma
comunidade, pois muitas vezes a influéncia de elites ndo € exercida dentro da tomada
de decisao formal- distinguindo poder real de poder formal (CODATO, 2015).

Segundo Woods (1998), o debate pluralista-elitista foi evitado com a chegada
da teoria dos regimes e growth machine que abandonam o debate alegando que €&
"improvavel qualquer grupo exercer um controle compreensivel em um mundo
complexo”, embora ndo tenham extinguido a agéncia de elites. As teorias que falam
de coalizbes locais tém noc¢des implicitas do que seria o poder de elites, mas néo
discutem o seu significado tedrico. Woods (1998) lanca entéo o desafio de teorizacao
do conceito de elites, ndo como atores detentores de poder, que é uma definicdo
redundante, mas como um conceito que pode auxiliar na compreensdo de como
relac6es de poder sdo operacionalizadas.

Woods (1998) utiliza as nocdes de fluidez e desordem da literatura pos-
estruturalista para propor ndo uma piramide, mas uma sociedade como rede. A
piramide faria uma estratificacdo vertical, tanto em discursos académicos quanto

populares na qual se reproduz noc¢des de elites sendo "superiores”, no¢ao que é
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cabivel de ser usada na construcdo de identidade de elites ao tomar posi¢cdes de
poder como sendo algo naturalmente pertencente a elas. Essa verticalizacdo também
traz problemas metodolégicos, dificulta os pontos de conexao entre as elites e ndo-
elites, e a organizagdo no interior de cada classe. A maioria dos autores focam no
cerne das elites, e ndo em suas margens.

Segundo Woods (1998), entdo, uma elite pode ser definida como "um
agrupamento de atores individuais ligados por lagos politicos, sociais e profissionais
fortes” (p. 2105), que sdo subunidades de redes sociais maiores. Junto a essa
definicdo esta a perspectiva de que ndo os atores, mas as associacdes que sao
poderosas, e que poder, seguindo as linhas de pensamento de Foucault (1980) e
Latour (1986), € a capacidade de mobilizar recursos humanos, institucionais,
materiais e discursivos em "redes de ac&o". Os recursos podem ser organizacionais,
administrativos e simbdlicos, como conhecimento, e psicopessoal, como carisma,
tempo, motivacdo e energia (ETZIONI-HAVELY, 1997; WOODS, 1998). Woods
(1998) confere grande importancia ao beneficio do poder discursivo, bem como na
capacidade de controlar a producéo e reproducao de discursos de poder, como foi
desenvolvido por Foucault (1980).

Assim seria possivel perceber que o status de elite € especifico a um
determinado contexto (WOODS, 1998). Ha diferentes elites para diferentes areas de
atividade em escalas espaciais e institucionais diferentes. Além disso, € possivel que
haja mais de uma elite em um contexto especifico. As redes das elites seriam
dindmicas, com o status de elite sujeito a ser transitorio, e nem a elite ou a ndo-elite
€ homogénea. Um subgrupo de elites pode se conectar a outro para conseguir maior
influéncia em determinado momento.

A diferenca entre elites e ndo elites, € que devido ao acesso privilegiado a
recursos e redes de atores com acesso a diferentes tipos de recursos, as elites podem
mobilizar seus interesses em "matrizes de conexdes relativamente estaveis."
(WOODS, 1998, p. 2105). Nao-elites podem exercer poder em redes de acao
efémeras, como no periodo eleitoral, por exemplo. Os interesses da nao-elite podem
ser representados pela elite por meio de contato direto.

Ao olhar para redes de elites e a politica local do municipio Somerset, na
Inglaterra, Woods (1998) conclui que elite "ndo € um poder oculto que procura
influenciar a governanca local proativamente, mas puramente uma defesa reativa

contra acado radical" (p. 2113). Woods (1998) também observou as redes de apoio
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formadas por pessoas com tipos de capitais, capacidades e recursos diferentes no
municipio. O autor notou que essas redes de apoio tinham que ser construidas
continuadamente para manter sua existéncia, com apoio tanto das organizacbes de
governanca local quanto em coalizdes que vao além das fronteiras municipais. As
redes de elites tinham um papel importante nesse processo de constituicao de redes,
de apoio, sendo capazes de criar e estabilizar contratos sociais estendidos.

Musgrave e Wong (2016), acreditam que o desafio da teorizagdo do conceito
de elites langcado por Woods é de ultima relevancia para compreender o problema de
captura por elites em processos de governanca ambiental. O conceito de Woods
também pode ser visto como uma tentativa de resolucao do problema da utilizacdo
do termo “elites” como uma “caixa preta”, sobre qual ndo h4 uma compreenséo de
como se operacionaliza (BULL e AGUILAR-STOEN, 2016). Ademais, de maneira
semelhante a de Woods (1998), ao olhar para elites que tém influéncia nos resultados
ambientais e nas politicas ambientais, Bull e Aguilar-Stoen (2016) destacam que elites
tém controle de recursos que podem ser sobrepostos: organizacionais, politicos,
simbolicos e pessoais. Por esses motivos, considero o conceito de elites proposto por
Woods uma util ferramenta para analisar as nuances do poder das elites associadas
a governanca ambiental de Alta Floresta.

A nocao de elites de Woods (1998) como um conceito que explica a "defesa
reativa contra acao radical" também casa com a nocao de "poder defensivo" que
Salverda (2010) cunhou ao olhar para o caso das elites brancas em Mauricio.
Salverda (2010) olhou para como a elite Franco-Mauricia, uma minoria associada a
dominacdo colonial, conseguiu manter sua posicdo de elite mesmo apds a
democratizacdo da ilha multiétnica. De acordo com Salverda (2010), a elite ndo
aceitou a sua derrota politica, nem construiu aliancas para se manter no poder, mas
usando seu poder de forma defensiva, conseguiu manter o poder econémico.

Salverda (2010) adotou a noc¢éo de poder de Antonio Gramsci, compreendida
como hegemonia, pois ela explica como o periodo colonial foi relativamente livre de
conflito. A nocdo de dominacéo e coergao pura € contraria ao conceito de hegemonia
de Gramsci, que seria um tipo de lideranca intelectual e moral, que se baseia em
consentimento e persuasao, mesmo que o consentimento do establishment ndo seja
explicitamente afirmado. A autoridade estaria na capacidade e nédo no exercicio da

capacidade de usar forga, sendo o seu real exercicio a Ultima instancia a ser recorrida.
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No entanto, hegemonias ndo séo tdo 6bvias, e a manutencdo da posicao de
poder ndo é automatica. Elites controlam recursos especificos, ou tém acesso
privilegiado a tais, que podem ser mobilizados no exercicio de poder (WOODS, 1998).
Como elas controlam apenas recursos especificos, e ninguém controla todos, ndo ha
uma elite todo-poderosa. Pode haver mudangas no acesso a certos recursos, e 0s
privilégios de acesso podem ser combatidos por atores antes excluidos (SALVERDA,
2010). Uma das falhas da analise de elites é presumir que elites teriam todos o0s
recursos de poder em uma sociedade, mas as elites aparentam saber que sempre ha
a possibilidade de resisténcia e de serem desafiadas (SCOTT, 2008). Elites precisam
de apoio massivo, 0 que ndo é algo simples de se conseguir (SALVERDA, 2010). E
preciso defender discursos universais que nao revelem seus interesses particulares
(SALVERDA, 2010).

Elite € um termo de referéncia, ndo de autorreferéncia (SALVERDA, 2010).
Elites podem negar que sdo poderosas. Estudos da psicologia social também
demonstraram que ha um senso de poder subjetivo, no qual pessoas em posicéo
social de autoridade se sentem impotentes (SALVERDA, 2010). Elites podem se
sentir impotentes quando confrontadas, e ndo perceber seu poder quando elas o
usam. O potencial uso de poder de seus oponentes (imaginado ou real) leva as elites
a uma posicao defensiva, agindo abertamente defensivamente ou por uma acéo low
profile. A autopercepcao de elite é relevante, pois tem impacto em sua boa vontade
de compartilhar poder para se opor a transformacgdes sociais (SALVERDA, 2010). As
observacdes acerca da elite Franco-Mauricia feitas por Salverda (2010) também séo
Uteis para a pesquisa, pois revelam dimensfes menos visiveis de poder, em situacdes

em que nao ha conflitos aparentes.

2.3 CONTRIBUICOES DO REFERENCIAL TEORICO PARA O ESTUDO DE CASO

A literatura sobre governanca ambiental e descentralizacdo aponta para a
possibilidade de parceria ou competicao interjurisdicional na continua formacéo e
negociacao de instituicdes que regulam ou direcionam o padrdo de uso do solo que
acontece essencialmente no nivel local. Os resultados dos processos de
descentralizacdo dependem fortemente do contexto (histérico, geogréfico, politico,
etc.) em que ocorrem, sem a garantia de supostos beneficios, como uma maior

democracia ou eficiéncia na prestacado de servi¢os publicos. A captura de beneficios
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ou do poder de tomada de deciséao por elites nas diferentes escalas da governanca
ambiental revela a importancia de se compreender como dinamicas de poder afetam
o resultado ambiental e social de processos de descentralizagdo (CUNHA, 2005;
LONDRES et al, 2020; MUSGRAVE e WONG, 2016). Essas dinamicas podem
explicar porque transformacdes ocorrem ou sdo justamente impedidas, e/ou porque
instituicbes podem se manter enfraquecidas e/ou favorecer atores mais poderosos
(BULL e AGUILAR-STOEN, 2016, SALVERDA, 2010; WOODS, 1998). O conceito de
elites pode ser usado como uma estratégia metodoldgica para compreender como
poder é operacionalizado, por exemplo, na construgao e estabilizacdo de “redes de
acao” por agrupamentos de atores que sdo capazes de mobilizar diferentes tipos de
recursos (politicos, econémicos, simbdlicos, etc.) e parcerias (WOODS, 1998). A
relativa estabilidade de elites, vistas como subgrupos dentro de redes mais amplas,
€ explicada por meio do acesso privilegiado a certos tipos de recursos (WOODS,
1998). No entanto, ndo existem atores com o controle total de todos os tipos de
recursos, o que significa que elites precisam disputar e defender seus interesses
constantemente na arena de governanca ambiental (SALVERDA, 2010).

O presente estudo pretende realizar um estudo de caso da continuidade da
governanca ambiental em Alta Floresta apds a resposta a uma politica que
impulsionou um processo de descentralizagdo. Levando em consideracéo as criticas
a abordagens institucionalistas anti-politicas, bem como a lacuna na compreenséo da
captura por elites em estudos similares, adoto uma postura contraria ao paradigma
da modernizacao ecoldgica. Esse paradigma postula que as crises ambientais podem
ser resolvidas por inovacdes tecnoldgicas dentro da economia neoliberal (CRABB,
2016). Essa abordagem falha justamente por ndo questionar o aspecto politico da
economia, o que ainda pode contribuir para a promocdo de interesses de elites
(LOHMANN, 2012).

Em contrapartida, adoto entdo as contribuicbes metodoldgicas da ecologia
politica de Little (2006) para a investigacdo do papel de atores em conflitos
socioambientais. Segundo o autor, toda mudanca ambiental € um processo politico
construido, cujos beneficios e custos consequentes sdo distribuidos de forma
desigual entre os atores sociais- de acordo com as relacdes de desigualdade
preexistentes. A énfase principal devera ser colocada nas rela¢des, nos contextos,
nos fluxos e dinAmicas, de modo a olhar para esses atores dentro do paradigma

ecologico. Por isso, serd necessario colocar os atores principais em relacdes com
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atores em outras escalas, reconhecer aspectos ambientais como atores (“naturais”),
investigar “jogos de poder ocultos”, e tomar cuidado para ndo cair no enquadramento
de “mocinhos” e “bandidos”. Essa abordagem também abandona paradigmas
deterministas, como as abordagens sistémicas e neomarxistas, onde 0s niveis
hierarquicos se encaixam funcionalmente um no outro, ou os niveis inferiores sao
controlados pelos niveis superiores. A pesquisa reconhece que fatores contingentes
interagem com fatores estruturantes, e que por iSso as intera¢des entre atores sociais
e naturais nao sao exatamente regulares. A énfase nas escalas traz a importancia de
dar visibilidade para atores e relacdes de poder antes ignoradas. Ademais, a fim de
contribuir para a lacuna de conhecimento na literatura cientifica sobre captura por
elites, eu adoto o conceito de Woods (1998) como uma perspectiva de andlise da
relacéo entre os atores e as agendas da governanca ambiental municipal.

Situando a governanca ambiental municipal em quadros maiores de
governanca, pretendo relacionar o interesse de atores ligados ao padréo de uso do
solo com as mudancas institucionais nos diferentes niveis de governo. Na literatura,
esses atores sao identificados como “elites” associadas a concentragao de terras e
de renda, e a ocupacao de espacos publicos de tomada de decisdo. O uso do conceito
especifico de elites de Woods (1998), que abre maior espaco para refletir sobre as
disputas de poder entre as elites rurais locais e outros grupos que procuram trazer
uma agenda mais progressista ao municipio, sera feito no estudo de caso. Contudo,
para atender aos primeiros dois objetivos especificos deste estudo, eu uso um
conceito de elites menos especifico, que foi apresentado na Introducdo dessa
dissertacdo, para compreender os diferentes estudos da revisao bibliografica. As
elites apresentadas nos referidos estudos podem ser consideradas ndo o topo da
piramide da sociedade, mas grupos relevantes atuantes nas diversas escalas

espaciais e institucionais.

2.4.1 Coleta e analise de dados

Alta Floresta foi selecionada para o estudo de caso por ser um municipio muito
destoante dos outros do Mato Grosso. Além de ter construido arranjos de governancga
ambiental, o municipio também é conhecido como polo difusor de inovagdes na area
ambiental, tanto na regido quanto no estado. Por ser o municipio da regido que mais

se preocupa com questdes ambientais, é interessante observar se essa preocupacao
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se manteria diante do retrocesso da politica ambiental no resto do pais. Conexdes
facilitadas com atores locais, praticidade (como infraestrutura), e a disponibilidade de
dados por meio de estudos prévios também foram fatores importantes para a escolha.

Para a coleta de dados realizei entrevistas semiestruturadas com atores-chave
da governanca ambiental de Alta Floresta de forma remota e por meio de um trabalho
de campo que teve a duracdo de duas semanas. O método amostral bola-de-neve
pode de certa forma ser compatibilizado com o método reputacional (mencionado no
referencial tedrico) para a identificacdo de atores protagonistas e/ou elites.
Inicialmente realizei 30 entrevistas na saida de campo, nos municipios de Alta
Floresta e Paranaita, porém na andlise eu desconsiderei as 4 entrevistas feitas em
Paranaita. Além disso, realizei 4 entrevistas remotas anteriormente a saida de campo,
gue deram uma melhor direcdo da pesquisa, e também foram feitas mais 4 entrevistas
remotas para esclarecimentos posteriores. Na Tabela 1, eu organizei a quantidade de
entrevistados dentro de cada categoria representativa, sendo que apenas na
categoria “Comunidade Guadalupe” houve uma repeticdo de entrevistados de outras

categorias.

Tabela 1 - Numero de entrevistas por Organizagcao

Organizacao N°
Prefeitura 6
Instituto Ouro Verde 3
Instituto Centro de Vida 4
AmazonLab 3
Comunidade Guadalupe 4
Sindicato Rural/ 4
Pecuaristas
Sindicato de 1
Madeireiros
Outros 2

Fonte: elaboracdo pela autora.

As perguntas que orientaram as perguntas das entrevistas foram sobre a
continuacao da agenda verde municipal, sobre quais atores foram protagonistas e
guais recursos, redes e habilidades foram utilizados (e quais faltaram), se houve
conflitos e desafios, como as diferencas de poder (sobretudo econdémico e politico)
orientaram ou inibiram a referida agenda, incluindo as trocas de gestdo municipal, e

guais foram os efeitos das mudancas institucionais nacionais e estaduais desde as
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operacdes de comando e controle no ambito do PPCDAm até atualmente. As
perguntas foram adaptadas para cada entrevistado ou entrevistada, buscando n&o
apenas a perspectiva individual dos atores, mas também a sua vivéncia dentro da sua
organizagdo ou como categoria profissional (no caso de pecuaristas, por exemplo).
No Apéndice A eu descrevo modelos de roteiros gerais que usei como base para a
elaboracao das entrevistas.

Para me preparar para casos de entrevistas com elites, levei em consideragao
os ensinamentos de Harvey (2011) e Aberbach e Rockman (2002). Os autores
corroboram com a observacéo de Setton (2021) sobre o uso eclético do termo elites,
por conta da pobre teorizacdo. Como o status de elites muda com o tempo, €
interessante entrevistar os que ja perderam tal status ou o ganharam recentemente
(HARVEY, 2011). Para ganhar a confianga de elites, é importante trabalhar na
conexao com 0s entrevistados, e ser transparente sobre quem vocé é e qual € a sua
universidade, a natureza da pesquisa, quem esta a financiando, quanto tempo a
entrevista durara, como os dados serdo usados e divulgados, e se as entrevistas
serdo andnimas ou atribuidas (HARVEY, 2011). Também €& importante ganhar a
confianca do interlocutor ao demonstrar conhecimento sobre o topico da pesquisa.
Para que os entrevistados se sintam confortaveis, pode ser preciso adotar uma
postura de “inocente e boba”, de “alta eficiéncia”, “sororidade”, de “muito agil e
informada”, de acordo com o tipo de entrevistado (HARVEY, 2011). Outros pontos
importantes sdo a decisdo de gravar ou nao gravar a entrevista, e de comecgar com
perguntas mais faceis e abertas. Aberbach e Rockman (2002) também sugerem que
as perguntas sejam feitas de modo que os entrevistados se sintam importantes.

Um desafio da pesquisa empirica foi o longo periodo que eu pretendia analisar.
Em algumas entrevistas, os atores focaram muito mais no periodo anterior a 2012, e
em outras, os atores se delongara sobre as mudancas politicas recentes do governo
Bolsonaro que abalavam a governanca ambiental. Em outras entrevistas,
principalmente com pecuaristas, foi possivel perceber um padrdo de respostas
idéntico ao que é afirmado por atores que defendem as atividades agropecuarias no
nivel nacional. Esse padrao corrobora com a tese de que as elites rurais sdo muito
bem organizadas e articuladas, alinhando seus argumentos entre as escalas.
Também foi desafiador trazer questdes socioambientais no meio do governo de um
presidente que era abertamente hostil com essas questdes, apoiado pela maioria da

populagdo do Mato Grosso e do municipio. Eu tive que insistir muito para conseguir
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entrevistas com pecuaristas e com o Sindicato Rural, e me deparei com algumas
situacOes de desconfianca, em que me perguntaram se eu era jornalista (de forma
pejorativa) ou se eu era descendente de indigenas.

O audio da maioria das entrevistas foi gravado e depois transcrito, com a
excecao das entrevistas com atores que julguei poder ser mais sensiveis as questdes
ambientais ou politicas, que nao foram gravadas, mas anotadas a mado. Também tive
diversas conversas informais durante a minha estadia que anotei nas notas de campo.
Devido a sensibilidade politica do tema da pesquisa, preferi enumerar as pesquisas,
ao invés de indicar o cargo e/ou a organiza¢ao da pessoa entrevistada, para garantir
um maior anonimato, o que s6 nédo foi possivel no caso do prefeito. Também
menciono no estudo de caso o nome de alguns atores municipais que foram citados
em outros estudos, como o estudo de Neves et al (2015).

Eu codifiquei as entrevistas transcritas ou anotadas sem a ajuda de um
software, resumindo os principais pontos de cada entrevista e 0os agrupando em
temas. Os temas mais recorrentes foram: diferencas entre politicas do governo central
e a governanca municipal; participacdo e educacdo ambiental; parcerias; tipos de
recursos utilizados; diferencas entre os prefeitos; trabalho de atores na prefeitura;
continuidades e descontinuidades da governanca ambiental local; diferencas entre os
atores municipais; trabalho das OSCs; difusdo para outros municipios; o avanco da
soja no municipio; gestdao compartilhada; e impactos das mudancas da politica
nacional. Eu agrupei as perspectivas iguais ou diferentes sobre cada tema. Dessa
forma, cada tema apresentou facetas diferentes, possibilitando uma visdo mais
completa, além de evidenciar as lacunas deixadas pelas entrevistas. Também
observei as mensagens que entrevistados passaram para além do que foi
perguntado, seguindo Brinkmann (2013). Muitos dos atores, por exemplo, tentaram
me convencer de que Alta Floresta € um municipio “modelo” em termos de gestao
ambiental. Em alguns casos os entrevistados me confrontaram com as suas proprias
guestdes e ideias. Um outro nivel de analise foi olhar para a respostas dos
entrevistados como representantes de sua categoria analitica, como atores de
organizacfes da sociedade civil, da prefeitura ou elites rurais locais (BRINKMANN,
2013).
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3 ELITES ECONOMICAS E POLITICAS NO MATO GROSSO

O objetivo deste capitulo é, a partir de uma revisdo da literatura cientifica e
cinza, explorar como os interesses de elites ligadas ao agronegécio sao favorecidos
na governanca ambiental multiescalar. A primeira parte do capitulo olha para como
0s interesses de elites associadas ao agronegdécio séo favorecidos pelas politicas
publicas nacionais, a0 mesmo tempo que a desigualdade social é apagada pela
construcdo da prépria narrativa do agronegoécio. Em segundo lugar, com base no
estudo de Viana (2017), aponto como elites rurais locais se beneficiaram pela
descentralizacdo do combate ao desmatamento, e o que isso implica para o modelo
de conservacao predominante na Amazonia. Essa discussao ajuda a entender como
elites se apropriam de discursos e desafios novos, ndo sG na arena estritamente
estatal, mas de governanca mais ampla que envolve, por exemplo, o terceiro setor.
Em ultimo lugar, apresento estudos de perfis de elites politicas que apontam para
uma predominancia de elites econbmicas ocupando cargos politicos na regido do

estudo de caso.

3.1 A NARRATIVA DO AGRONEGOCIO

O conceito do Agronegocio é defendido por uma elite politica que ndo quer
perder seus privilégios: o patronato rural e agroindustrial que defende a propriedade
privada e impede a reforma agraria (POMPEIA, 2020). Antes de falar do conceito, é
preciso reconhecer a histéria que o antecede. A associagao entre “modernidade” e
“agricultura” se tornou mais forte no regime militar dos anos 1970, a partir da politica
de “modernizacdo da agricultura” (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010). A
“agricultura moderna” ou “agricultura capitalista” e as “empresas rurais” tomaram o
lugar do conceito de latifundio. Os termos usados para a defesa dos interesses da
elite politica também mudaram: ao invés de defender a “propriedade” e as “tradicoes”,
o patronato rural defendia agora a “atividade empresaria” no campo e as “(grandes)
propriedades produtivas”, que “seriam responsaveis pelo desenvolvimento do pais”
(HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010, p. 160). As exportacdes dos produtos
agropecuarios e agroindustriais passaram a assumir uma certa importancia, e 0s
empreendimentos contaram com capitais de diversas origens, ndo apenas do “capital

agrario”.
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Nos anos 1980 e comeco dos anos 1990, a agropecuaria foi sendo substituida
pela agroindustria e pelos Complexos Agroindustriais (CAl), com a preocupacao de
atar as pontas de insumos e produtos em uma agricultura-industria, na qual a ideia
do agronegdcio seria uma "espécie de radicalizacdo dessa visdo em que o lado
agricola perde importancia" (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010, p. 160). O
conceito de agronegdcio nasceu como agribusiness nos Estados Unidos (EUA) nos
anos 1950, englobando muito além da agropecuaria e as industrias de alimentacéo,
incluindo todas fungdes a jusantes, como distribuicdo, armazenamento e
manipulagdo. Isso significa que o conceito pretende unir as fungcdes da producao de
alimentos, roupas, combustiveis e outros produtos. No entanto, diferentes
representantes dessas funcdes conectadas no conceito ndo sdo homogéneos
economicamente nem politicamente (POMPEIA, 2020). Tal abordagem intersetorial
teve uma resisténcia na analise de economistas rurais até meados dos anos 1980,
guando comecou a haver uma adesdo completa, por motivos politicos, de sua
capacidade "explicativa" em termos de analise econémica (HEREDIA, PALMEIRA e
LEITE, 2010). Essa estratégia de aglutinacdo de diversos setores em um neologismo
facilita a narrativa de que o agronegécio compde a maior parte da contribuicdo para
a economia nacional (por meio de calculos do PIB), o que ocorre tanto nos EUA
guanto no Brasil (POMPEIA, 2020).

No mesmo contexto, o papel da grande propriedade vai sumindo com a adocao
de termos diferentes (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010). Na agricultura moderna
se tem a adicdo de maquinas e insumos modernos; nos complexos agroindustriais se
tem uma integracdo agricultura-inddstria na qual séo integradas as grandes e
pequenas propriedades; ja no agronegocio, "a referéncia a propriedade territorial
desaparece e ha quem tente, no plano ideal dos projetos, associa-la com perspectivas
favoraveis aos pequenos produtores” (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010, p. 161).
O tema se tornou tdo abrangente, que sequer é necessario que 0s produtos sejam
parte do agronegdcio: toda atividade agricola com expressdo comercial é nele
incluida. Embora muito se tenha escrito sobre o agronegdcio, tanto a favor quanto
contra, "ndo aparecem elementos que nos permitam visualizar que tipo de sociedade
(no sentido mais amplo do termo) existe ou se esta produzindo dentro e em torno do
agronegocio" (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010, p. 161).

Especialmente a partir da década de 1980, ap0s a intensificacdo das

transagBes econdmicas e sua influéncia econémica e politica, a cadeia agroindustrial
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encontrou novas formas de articulacdo com o Estado (HEREDIA, PALMEIRA e
LEITE, 2010). Segundo a pesquisa de POMPEIA (2020), a implementacéo da ideia
de agronegdcio no Brasil foi um "pacto de economia politica do agronegdcio, ou seja,
uma relacdo estratégica entre os agentes privados e o Estado nesse dominio" (p.
200). A agropecuéria ndo podia mais ser representada sozinha, e o agronegocio
surgiu possivelmente como uma protecdo contra conflitos politicos. O projeto politico
original pretendia selecionar alguns produtores familiares aptos na cadeia de
producdo do agronegdécio, 0 que representa apenas uma pequena parcela dos
agricultores familiares, excluindo todo o resto. Exemplos das a¢0es excludentes do
Estado sdo a priorizagdo de pesquisas na Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) voltadas para o agronegécio entre 2003 e 2005, e a extin¢cdo
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), 6rgdo voltado para a agricultura
familiar, no governo federal de Michel Temer.

Bruno (2016) elabora sobre o carater excludente do projeto de
desenvolvimento rural do agronegécio. A modernizacao conservadora da agricultura
brasileira envolveu uma constituicdo de politicas publicas que deram acesso a credito
rural barato aos latifundiarios, o que permitiu um avanco tecnolégico e um aumento
da produtividade sem tocar no problema da concentracéo de terras. Este problema
perpetua desigualdades e relacdes histéricas de exploracéo e subordinacéo entre 0s
empresarios agroindustriais e 0s agricultores familiares. Segundo Bruno (2016),
essas relagdes sdo materializadas atualmente pelos “contratos de integragao” pelas
cadeias produtivas dos complexos agroindustriais (CAIs) e pela filiacdo a
Organizacao das Cooperativas Brasileiras (OCB). Os contratos, responsaveis pela
integracdo dos agricultores familiares ao agronegocio, prometem ganhos e
estabilidade, junto com um discurso de solidariedade, enquanto omitem a
desigualdade na atribuicdo de tarefas e responsabilidade dos dois grupos. Aos
agricultores familiares esta reservada a responsabilidade pelos riscos e perdas,
enquanto para 0s empresarios agroindustriais se reserva a garantia de lucros.

Essas relacdes desiguais sdo acompanhadas de discursos apoliticos que
naturalizam as desigualdades sociais advindas de relacdes histéricas, e legitimam
regras de incluséo que reforcam essas relacées. Segundo Bruno (2016), a sua matriz
discursiva é conservadora, elitista e autoritaria, pois ndo suporta outra ideia ou
simbologia senédo a sua. Bruno (2016) aponta que na construgéo discursiva de elites

rurais agroindustriais haviam trés grupos sociais na estrutura social, e que a tendéncia
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€ promover o desaparecimento do ultimo. Na época da agricultura moderna havia o
moderno empresario rural, o agricultor familiar “integrado” e “vocacionado” e os
agricultores familiares “sem condigdao”. Na agroindustria, eles se transformam no
agricultor empresarial de mercado, o agricultor familiar orientado pela l6gica da
empresa-familia e o agricultor familiar “marginal”. No momento atual definido pelo
agronegocio, h4 somente o agronegécio e o empreendedor familiar rural. Esse tipo
de discurso tem contribuido para uma justificativa da exclusdo de um grupo: o
agricultor familiar voltado para a subsisténcia é chamado de incapaz, por ndo se
integrar a “empresarializagao”, é depois chamado de “sem condi¢gao” até virar um
“‘marginal” e, no ultimo estagio, desaparecer. Segundo um dos mais influentes porta-
vozes do agronegdcio, Roberto Rodrigues, “E preciso ser agressivo, competente,
flexivel e, ao mesmo tempo, vocé tem que ter consisténcia do seu trabalho do ponto
de vista de qualidade, produto a tempo, a hora e em volume de mercado demandado”
(RODRIGUES, 1997, APUD, BRUNO, 2016, p. 151). Em outras palavras, o direito de
existir precisa ter uma contrapartida do trabalhador. O “fracasso”, ou a miséria, de
agricultores que ndo conseguem se integrar ao agronegocio € justificado pela sua
prépria irracionalidade e incompeténcia, enquanto desaparecem de vista a realidade
social e politica.

Em resposta a controvérsias, como as de denuncias de trabalho analogo ao de
escravos ou contra a reforma agraria, atores politicos, contra justificativas "baseadas
nos direitos humanos ou distribuicdo fundiaria”, recorrem a dados quantitativos do PIB
e de empregos (POMPEIA, 2020). Esses numeros deveriam calar as inquietacdes
acerca da desigualdade no pais. Entretanto, a mensuracdo do tamanho do
agronegocio tem metodologias diferentes e a sua validade para explicar a realidade
do meio rural brasileiro sdo questionaveis (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010).
Pompeia (2020) desmonta essa representatividade totalizadora do PIB e de
estatisticas de empregos em sua pesquisa. Um exemplo digno de ser mencionado é
a suposta representatividade da agricultura familiar no montante "empregos do
agronegocio". Como foi mencionado antes, esse segmento como um todo nao é
representado pelas pautas politicas do agronegaécio.

O PIB e o percentual de empregos foram usados corriqueiramente, por
exemplo, pelos ultimos quatro presidentes do pais, como justificativa de pautas
politicas que defendem os interesses privados (POMPEIA, 2020). Entretanto, o papel

do estado tem desaparecido dos trabalhos académicos apds os anos 1980, em
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decorréncia de uma narrativa criada que reforgca a construgdo do mito do pioneiro
externo que traz a civilizacao e a agropecuaria tecnolégica com os proprios esforgos,
sozinho, “numa regido desprovida de investimentos publicos e de atividades a cargo
de grupos locais” (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010, p. 165).

Todavia, embora haja de fato uma contribuicdo importante do capital privado
no agronegdcio, ndo se pode perder de vista que o Estado teve um papel fundamental
em sua constituicdo e perpetuacdo. Mesmo com diferencas internas, o setor patronal
foi capaz de assumir uma posicao estratégica ao desenhar politicas setoriais e ao
competir por recursos com o MDA e outros ministérios da "area social" que se
relacionam com o meio rural, como o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e a
Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas (Funai) (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE,
2010). Essas praticas envolvem uma trama complexa de apoio parlamentar ao Poder
Executivo, como pela Bancada Ruralista*, junto com o combate aos constrangimentos
ambientais e trabalhistas, entre outros, aos projetos agroindustriais (BRUNO, 2006;
ORTEGA, 2005). Essa discussdo foge do escopo deste estudo. O importante &
ressaltar que o crescimento do modelo de producdo agroexportador ndo aconteceu
sem 0 apoio estatal, por meio de politicas diretas, como o crédito rural, e indiretas,
como pela infraestrutura, pelas politicas de cambio e por meio de incentivos fiscais
(HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010).

Os incentivos estatais que tiveram mais impacto na escala local foram as
politicas relacionadas ao ordenamento territorial, politicas relacionadas ao trabalho,
politicas ambientais, politicas de crédito e, por fim, politicas de infraestrutura
(HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010). Um exemplo dado pelo estudo de Heredia,
Palmeira e Leite (2010) foi a absor¢édo de 50 a 75% do total do crédito rural do Mato
Grosso entre 1980 e 2000. Ademais, cerca de 95% dos recursos financeiros foi
emprestado para agricultores ndo-familiares no mesmo periodo. O referido estudo
também da importdncia a mecanismos especiais da renegociacdo das dividas
agricolas e a mecanismos mais difusos que o crédito, como subsidios a
comercializacdo de produtos do agronegécio, e incentivos fiscais pelos governos
estaduais e municipais.

Heredia, Palmeira e Leite (2010) mencionam incentivos ao setor nas esferas
macroecondmicas por meio da politica cambial, da politica do comércio exterior, da
politica tributaria, da politica salarial e da politica da renegociacéo de dividas. Embora

o referido estudo tenha sido conduzido em 2010, um estudo mais recente de Leite

47



(2020) verificou que o mesmo padrédo de apoio estatal se manteve nos anos
seguintes. Por exemplo, durante a década de 2000 até meados dos anos de 2010
também houve uma expansdo da politica de crédito rural, que se manteve
relativamente estavel ou crescente pelo menos até 2020. Ja os programas de
desenvolvimento territorial, como o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) e o Programa Territorios da Cidadania
(PTC), que se destacam pela participagao social, foram extintos ou drasticamente
reduzidos (LEITE, 2020).

Essa secao exemplificou como o conceito de agronegécio pode ser visto como
uma estratégia de legitimacdo de defesa de interesses das elites econdémicas e
politicas ligadas as grandes propriedades de terra. A necessidade de uma
legitimacao, por parte de elites, de interesses particulares como sendo interesses
universais foi previsto por Salverda (2010). No caso do agronegdcio, o interesse por
um modelo de producdo que exclui pequenos agricultores e favorece as referidas
elites é defendido como um modelo que apenas gera beneficios para a populacao
como um todo, como emprego e crescimento econdémico. Nessa secao também foi
possivel perceber um favorecimento desses interesses pelo Estado. Outras
narrativas, como concepc¢des de ruralidades alternativas, deram origem a politicas
publicas diferentes, que pautaram os interesses de pequenos produtores, como o
PRONAT e o PTC. No entanto, essas politicas foram desconstruidas ao longo da
Ultima década, o que sera discutido de forma mais ampla no capitulo 4. Essa
desconstrucdo é mais um indicio da disputa pelo controle do padrdo de uso do solo
no Brasil, uma disputa que envolve a ocupacéao de cargos politicos em todos os niveis

de governo e a producéo de discursos para a sua legitimacao.

3.2 ADESAO DE ELITES RURAIS LOCAIS A AGENDA DE COMBATE AO
DESMATAMENTO

Visto que interesses de conservacao ou preservacao de bens da natureza vao
de encontro com os interesses de expansdo da producdo de commodities, € de se
esperar que elites também defenderiam seus interesses na arena da governanca
ambiental. Viana (2017) analisou os atores e agendas envolvidos na construcéo de
arranjos de governanca ambiental nos municipios da Lista. A autora destaca a

importancia de se estudar as elites rurais locais, primeiramente por todos 0s
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municipios, incluindo Alta Floresta, terem um predominio de grandes e muito grandes
propriedades. Viana define elites rurais locais como os grandes proprietarios de terra,
ou seja, proprietarios de mais de 15 mdédulos fiscais, ou cerca de mais de 1000 mil
hectares, que séo representados pelo Sindicato Patronal Rural.

Para explicar a adesé@o dos atores, e em especial as elites rurais locais, a
agenda de combate ao desmatamento, Viana (2017) elenca algumas perspectivas
possiveis. A primeira se refere a construcéo de incentivos a partir de outros niveis do
governo. As acdes de comando e controle, bem como o avanco tecnoldgico na area
de monitoramento, tiveram impacto no comportamento ilegal, diminuindo a sensacéo
de impunidade. Os incentivos econ6micos, ou as restricbes de mercado, também
influenciaram os produtores, ndo somente por interesses individuais, mas diretamente
na governanca das empresas que passaram a se preocupar com a totalidade das
cadeias produtivas (NEPSTAD, STICKER e ALMEIDA, 2006). Relacionado a essa
primeira perspectiva, esta o aumento da pressao social em favor da natureza, que
induziu os produtores a mudar a sua postura em relacdo a protecdo ambiental
(AGRAWAL, 2005; TUDE SEVA, 2008). Essa pressao veio na forma de campanhas
de ONGs ambientais, que ddo maior visibilidade ao padrdo de uso do solo, mas
também pelo aumento na transparéncia que foi possivel gracas as inovacdes
tecnoldgicas (ADAMS, 2010; RAJAO e GEORGIADOU, 2014).

Em segundo lugar, Viana (2017) procura explicar a adesdo das elites rurais
locais, representadas pelos Sindicatos por meio da teoria da Curva Ambiental de
Kuznets e da Coalizao pro-crescimento da teoria "growth machine"” de Molotch (1976).
Segundo a teoria da Curva Ambiental de Kuznets, a relacdo entre o crescimento
econdmico e o nivel de degradacdo ambiental passa por uma curva em forma de U
invertida, na qual a degradacao passa a ser negativa apés alcan¢cado um determinado
nivel de renda. A ideia por trds dessa abstracdo é que apos certas necessidades
serem supridas, a populacdo se tornaria mais consciente acerca de questfes
ambientais, devido as consequéncias negativas da degradacdo ambiental. Essa tese
se enquadra na Teoria da Modernizacdo Ecologica, ou no paradigma da
sustentabilidade fraca, na qual o ambientalismo é visto como compativel com o
modelo econémico vigente. Segundo a Curva, mais producdo e consumo levariam
naturalmente a diminuicdo da degradacdo ambiental. Viana (2017) reconhece que h&a
criticas ao modelo, no entanto percebeu que o interesse dos atores locais parecia

indicar uma dindmica semelhante a da Curva, com a ressalva de que o desmatamento
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pode ter sido apenas transferido para outros lugares. O indicador que a autora usa
para esse padréo, é o alto indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) que era mais
alto nos municipios que tiveram os atores mais envolvidos.

A Curva Ambiental de Kuznets surge a partir da Curva de Kuznets original, que
trata do mesmo padréo da curva em U para a diminuigdo da desigualdade de renda
ao longo do tempo. Com um aumento do desenvolvimento econdmico, a
desigualdade de renda aumentaria com o advento de setores de alta-produtividade
(desenvolvimento industrial), mas diminuiria em sequéncia quando os trabalhadores
ingressassem em setores com salarios mais altos. No entanto, Piketty e Saez (2014)
demonstram que os dados coletados desde 1950 ndo apontam para a verificagao
desse modelo, ainda encontrando uma grande variagao entre o desenvolvimento de
desigualdade na Europa e nos Estados Unidos. O modelo néo leva em consideracao
diferencas sociais, institucionais e historicas de cada pais, como guerras, politicas
fiscais, investimento em educacéao e tecnologia. A simplificac&o e otimismo exagerado
(a perspectiva de uma diminui¢ao "natural” de desigualdade de renda) sao explicados
pelo viés politico do contexto em que foi desenvolvido o modelo: na guerra fria
modelos de economia de mercado eram instrumentalizados na luta ideoldgica contra
0 socialismo.

No caso de Alta Floresta, a Curva Ambiental de Kuznets parece de fato ser
uma analise simplista que perde de vista um fator que liga tanto o alto IDHM quanto
a emergéncia de uma rede de atores a favor da protecdo ambiental, que n&do pode
ser explicado somente por um crescimento econdmico: o estabelecimento de
instituicbes de ensino, incluindo uma universidade estadual no municipio, cujo
primeiro curso a ser disponibilizado foi Biologia.

Insatisfeita com a explicacdo da Curva, porém sem abandona-la por completo,
Viana (2017) faz uso da teoria "growth machine" de Molotch (1976), na qual o desejo
de crescer uniria 0s atores locais, e em especial as elites politicas, que outrora teriam
opinides divergentes, em uma coalizdo pro-crescimento. Os atores protagonistas
seriam os empreendedores urbanos associados aos politicos locais, 0os meios de
comunicacao e os provedores de servicos publicos locais. O projeto de crescimento
seria importante para atrair investidores, junto com a adesdo do publico geral sob a
crenca de que o crescimento melhoraria a vida do cidaddo comum. Embora a teoria
trate de uma dindmica urbana, Viana reconhece a Amazoénia como uma floresta

urbanizada, assim como o fez Bertha Becker (2001). Segundo Browder e Godfrey
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(1997), um dos vetores do desmatamento na Amazonia seria a convergéncia de
dindmicas rurais e urbanas nas quais elites se preocupam com estratégias de
acumulacdo urbana também em relacdo as suas posses rurais. Viana (2017)
percebeu uma coincidéncia entre a elite rural e a elite urbana, assim como fez Hoelle
(2015). Leite (2020) também identificou a preferéncia por dinAmicas urbanas sobre as
rurais na construcao de conceitos de ruralidades.

Para que haja uma coalizao pré-crescimento, € necessario que as elites rurais
se estabelecam no meio urbano, criando vinculos com o lugar, algo que falta em
municipios da fronteira ativa*. E necessario que haja um sentimento de coletividade
e pertencimento para construir normas compartilhadas e resolver dilemas de acgao
coletiva (OSTROM, 2000). E foi justamente isso que a Lista criou ao incentivar os
cidadaos a transformar a imagem de um municipio desmatador para um municipio
verde, o0 que também significa uma forma de "modernizacdo” ou de valorizacdo das
terras municipais. Na fronteira consolidada havia condi¢des para a criacéo de acordos
institucionais e padrdes de reciprocidade, como "o sentimento de nos", o "capital
social" ou a frequente interacdo e comunicacao (VIANA, 2017). Dessa forma, a autora
enxergou na adesdao de elites uma combinacdo da Curva Ambiental de Kuznets com
a abordagem da coalizdo pro-crescimento, onde ndo ha necessariamente um
aumento de consciéncia ambiental, mas uma motivacdo baseada em uma visao do
"verde" como modernizacéo ou obtencdo de uma vantagem econdémica.

A partir desse entendimento, Viana (2017) prossegue para caracterizar 0 novo
"ambientalismo” da Amazonia, que a autora encontra a partir de uma "forte sinergia
entre a municipalizacado do combate ao desmatamento, a descentralizacéo da gestao
ambiental, e a capilaridade dos interesses do agronegdcio nos municipios via
Sindicato." (p. 223). Para explicar essa sinergia, a autora pontua primeiramente o
fortalecimento politico de organizagBes representantes dos interesses ruralistas*, ou
seja, dos grandes proprietarios rurais, nas ultimas décadas, assim como apontaram
os estudos discutidos nas secfes anteriores. As articulacdes de interesses
defendidos na escala nacional tém a sua capilaridade na escala local por meio de
representacdes regionais das organizacdes do patronato rural (COSTA, 2012; LEAL,
2002). A Confederacéo da Agricultura e Pecuéria no Brasil (CNA), por exemplo, 6rgao
maximo de representacdo do sistema sindical patronal rural, € organizada no estado
pela Federacdo da Agricultura e Pecuaria do Estado de Mato Grosso (FAMATO), e

regionalmente pelos Sindicatos Rurais.
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O estudo de Tude Seva (2008), sobre as a¢bes das organizagbes patronais
rurais frente & questdo ambiental contribui para essa discusséo. A autora identificou
uma adaptacédo do discurso politico e ideoldgico diante dos conflitos ambientais. As
organizagbes, incluindo a FAMATO e a Aprosoja, estavam constantemente
preocupadas com o empobrecimento da imagem do setor, e estavam interessadas
em reafirmar os atores ligados as agroindustrias enquanto “herdis nacionais”,
esclarecendo o que seria um “mal-entendido”. Nos discursos dos porta-vozes
analisados pela autora, havia a espécie de vitimismo de elites que Salverda (2010)
previu em casos de confrontos. As elites se sentiram atacadas por movimentos
sociais, indigenas e quilombolas, sendo acusados injustamente por ambientalistas
radicais e ideol6gicos que querem criar barreiras ao desenvolvimento no pais (TUDE
SEVA, 2008).

Viana (2017) cita um documento da Federagdo da Agricultura e Pecuaria do
Para (Faepa) que exemplifica uma expectativa de alinhamento dos interesses do
agronegocio com a gestdo municipal, em que os Sindicatos de Produtores assumiriam
0 protagonismo, induzindo um processo de desenvolvimento dos municipios. A autora
reconheceu esse protagonismo tanto na elaboracdo quanto na implementacao das
politicas publicas. De acordo com Viana (2017), o Sindicato de Produtores de
Paragominas "saiu ainda mais fortalecido das politicas de municipalizacdo do
combate ao desmatamento” (p. 222), recebendo apoio financeiro e técnico de
diversos parceiros para aumentar a produtividade de seis fazendas pecuérias.

Em segundo lugar, Viana (2017) relacionou as suas observac¢des com estudos
sobre como as elites se relacionam com politicas de conservacédo para alcancar um
determinado padréao de uso do solo. De acordo com Hecht (2005), elites conseguem
se empoderar a partir da governanca ambiental, pressionando o Estado por "zonas
de sacrificio” onde a agricultura moderna possa avancgar sem restricdes. Ja de acordo
com Nepstad et al (2006), as elites rurais se comportam dentro das restricdes legais
ambientais, por conta das pressdes de mercado. A realidade que Viana (2017)
encontrou em seu estudo empirico foi uma combinacdo dessas duas proposicoes, e
refletiu o que Brannstrom (2009) encontrou no Cerrado: enquanto a elite rural busca
o0 cumprimento das normas ambientais, para garantir certa credibilidade, ela também
ocupa espacos de decisdo para influenciar "dindmicas mais amplas de uso da terra"
(Viana, 2017, p. 223) para assegurar seus interesses de expansao da agropecuaria

e extrativismo. Segundo Brannstrom (2009), ndo é possivel esperar que as
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representacfes das elites rurais sejam favoraveis a limitacdo das atividades
produtivas. Os estudos de Tude Seva (2008) sobre como as questdes ambientais
foram incorporadas pelas organizagbes do patronato rural, encontraram o mesmo
padrdo. Segundo a autora, “ha a consciéncia da necessidade de constru¢cdo de um
arcabouco politico e moral que ora justifiqgue suas acdes ora assegure sua posi¢ao de
beneficiarios das politicas publicas” (TUDE SEVA, 2008, p. 13).

Como exemplo do padréo citado, Viana (2017) aponta para o caso do estado
do Para, onde elites rurais aderiram ao CAR e ao ndo-desmatamento em parte,
enquanto ao mesmo tempo negociavam a flexibilizacdo do uso das florestas
secundarias e promoviam a intensificagdo como forma de expandir a produgéo. A
limpeza de florestas secundarias, atrelada a uma facilitacdo da descentralizacdo da
gestdo ambiental em municipios com fracas instituicdes e capacidades técnicas para
enfrentar questdes ambientais, se tornou "uma moeda de troca das elites frente as
restricdes ao desmatamento”, (VIANA, 2017, p. 228). Outro forte exemplo, a nivel
federal, foi a alteracdo no Novo Codigo Florestal em 2012, que reduziu as exigéncias
de restaurac&do, a0 mesmo tempo que serviu de anistia aos que nao haviam cumprido
as normas anteriores. De fato, as flexibilizacbes das normas ambientais sO
aumentaram nos anos apos a pesquisa de Viana, o que sera discutido no capitulo 4.

Por ultimo, caracterizando o tipo de ambientalismo que ela encontrou, Viana
(2017) observa o modelo de conservacédo promovido pelos municipios estudados: o
modelo "land sparing”, ou de intensificacdo da producdo. O modelo land sparing se
difere do modelo land sharing no ponto de vista sobre a relacdo ser humano e
natureza, o que resulta em estratégias de conservacéao diferentes. No modelo land
sharing, que parte do socioambientalismo, seria possivel haver uma harmonia entre
sociedades e a natureza, na qual a producao e a conservacao sdo compativeis, sendo
gue ja existem seres humanos que sdo guardides da floresta (ASAFU-ADJAYE et al.,
2014). No modelo land sparing, partindo de uma visdo eco-modernista, ha uma
divisdo entre terras destinadas para a preservacao da biodiversidade por um lado, e
terras destinadas a intensificacdo de atividades humanas (CAMPOS & NEPSTAD,
2006; HECHT, 2012). Portanto, nas terras destinadas a producdo de commodities
agricolas, ndo ha um foco na conservacdo, mas na maximizacdo da eficiéncia
econdmica da producgéo (FISCHER et al., 2008).

O problema do referido modelo de conservacéo, € que a intensificacdo da

producéo, mesmo que reduzindo o desmatamento dentro da propriedade, aumenta a
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demanda por outros recursos, resultando em pouco beneficio liquido para a prote¢céo
do meio ambiente (MERRY e SOARES-FILHO, 2017). Além disso, esse modelo tem
varios efeitos socioeconémicos, como efeitos ao mercado de trabalho e a migracéo,
a rentabilidade da producéo, a intensidade do capital e ao trabalho necessario, o que
também varia se os produtos sdo feitos para exportacdo ou comércio interno. Land
sparing também pode ter o efeito leakage, quando os que ndo conseguem intensificar
por falta de apoio, se deslocam mais adiante na fronteira. Ademais, ha um efeito de
apreciacao da terra, por conta de uma agricultura mais eficiente e rentavel, o que
pode levar a expansao da area produtiva, o que se traduz em mais desmatamento. O
modelo também favorece grandes produtores que tém maior capacidade de
investimento. Modelos de conservacdo land sparing sado mais atrativos
economicamente em areas de fronteira consolidada, onde ha predominancia de
grandes e médias propriedades, e onde o0s custos de expansdo da producdo sao
maiores do que os custos de intensificacdo. Para os grandes proprietarios, a
intensificacdo se torna uma oportunidade de crescimento econ6mico e de
dinamizacédo da economia local com uma credencial "verde".

Esse modelo de conservacao surgiu a partir da acéo coletiva dos municipios,
contando com a participagdo de ONGs ambientais, conseguindo assim uma
"chancela de boa governanca”. Segundo a autora, esse € um modelo "eminentemente
neoliberal" de governanca ambiental, em que ha um esvaziamento do Estado, a partir
uma descentralizacdo de atribuicbes e responsabilidade da gestdo ambiental para
municipios sem a capacidade técnica e institucional necessaria. Por conta dessa
incapacidade municipal, a agenda ambiental é formulada e implementada por atores
nao-estatais, e o poder das elites rurais locais € ampliado na constituicdo da
governanca ambiental, as vezes se conectando com "elites de outras esferas de
governanca" (VIANA, 2017, p. 234). Viana (2017) conclui que "as elites rurais,
associadas ao mercado, ao Estado e as grandes ONGs, se tornaram protagonistas
do novo “ambientalismo” da Amazoénia" (p. 234), o que ressalta mais uma vez a
importancia de se estudar a governanca ambiental descentralizada com um olhar para

as desigualdades de poder.
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3.3 ELITES POLITICAS NO MATO GROSSO

Em todo o Brasil, mas em especial no Mato Grosso, h4 uma permanéncia de
formas antigas de concentracao agraria, com a diminui¢do das terras de agricultores
familiares (LOURENCO, 2011). As transformacdes do setor agropecuario
contribuiram para essa concentracao, em especial pela monocultura da soja que tem
como caracteristica a expansdo de areas por meio da expropriacdo de pequenos
proprietarios de terra (LOURENCO, 2011). Enquanto nos anos 1990 a area destinada
a agropecudria estava diminuindo no resto do Brasil, no Mato Grosso houve um
crescimento de 15% (LOURENCO, 2011). Em 2020, entre 70% e 80% das terras
agricolas estavam ocupadas pelos 10% maiores imoveis de Mato Grosso (PINTO et
al, 2020).

O Mato Grosso foi sujeito a um processo de "colonizagdo" promovido pelo
Estado, principalmente na ditadura militar, como um projeto geopolitico de ocupar
"vazios geograficos" e como uma alternativa a reforma agraria (CAPOBIANCO, 2021).
Entre os migrantes do sul do pais estavam os que procuravam terra e trabalho, mas
também o0s migrantes com recursos para investir em terras promissoras
(LOURENCO, 2011). Lourenco (2011) observou que o Mato Grosso se destaca por
“‘uma economia baseada no campo e um empresariado “empreendedor’ ndo apenas
nos negocios, mas também na politica” (p. 2). O empresariado teria uma capacidade
maior de exercer pressao sobre as decisdes politicas por ter mais capacidade de se
organizar em associacoes, além de fortalecer seu poder econémico e politico apés a
abertura para relacdes econbmicas externas nos anos 1990 (LOURENCO, 2011;
BOSCHI, 2002). As batalhas do acucar e algoddao na OMC exemplificam a forte
organizacdo do empresariado do agronegdcio, resultando em uma politica externa
descentralizada nos estados e municipios (IGLECIAS, 2007). O empresariado
organizado ndo buscou promover seus interesses apenas por meio de pressao
politica, mas também ao ocupar cargos politicos como vereadores, prefeitos,
deputados estaduais, governadores e senadores, garantindo a "implementacdo de
politicas direcionadas as necessidades destas novas areas" (LOURENCO, 2011, p.
16).

Dadas essas caracteristicas do estado, Lourengo (2011) procurou entender
gual tipo de democracia se estabeleceu no Mato Grosso no periodo entre 1945 e

2007, a partir de seu estudo de elites politicas. Lourenco olha para o perfil da elite

55



politica mato-grossense, nos anos antes e pods-ditadura, para diagnosticar qual
modelo de democracia foi desenvolvido, se mais oligarquico (com uma elite coesa)
ou pluralista (com véarias minorias em competicao). Além do perfil, a autora olha para
uma concentracao de poder de tomada de decisdo nas méaos de chefes do poder
executivo no Brasil, um fendbmeno chamado de “ultra-presidencialismo” na literatura
cientifica, e afirma que esse padrao se repete no nivel estadual com os governadores.
Para a autora foi importante testar se as principais decisdes favoreceriam grupos
diferenciados, e se haveria a competicdo democréatica de Robert Dahl. Segundo o
principio fundamental da teoria democratica contemporanea, desse autor, em um
sistema democratico deveria haver a presenca de diversos grupos autbnomos
organizados em associacdes para defender seus interesses na arena politica. Tendo
como base a isonomia politica, essa poliarquia sO seria possivel em uma sociedade
pluralista, na qual os principais agentes sociais tém condi¢cdes de participar da vida
politica tanto de forma direta (pela ocupacao de cargos politicos), quanto de forma
indireta (por pressao). Por conta das extremas desigualdades sociais, como as
observadas no estado do Mato Grosso, segundo Lourenco (2011), € questionavel o
guanto essa teoria € capaz de explicar a realidade da América Latina.

Os achados de Lourenco (2011) confirmaram que nao houve diferencas
significativas entre as antigas e novas elites, tanto no perfil quanto nas decisdes
politicas, nas quais ha uma defesa de incentivos ao agronegdécio no estado. Esses
achados ndo apontam para uma sociedade pluralista em que haveria uma competicao
entre elites que possuem diferentes interesses. Lourenco (2011) acredita ter
encontrado um modelo de democracia mais proximo da teoria de Charles Wright Mills,
na qual a “elite do poder” estaria distanciada de pessoas comuns cuja influéncia se
limitaria ao seu mundo imediato e cotidiano, sendo submetidas a “forgas que néao
podem compreender nem governar” (p. 47). Segundo a autora, o “povo” ou a “massa”
de Mato Grosso defende os mesmos interesses dos grupos ligados ao agronegaocio.
As massas estariam, no sentido da teoria de Mills, "passivas e crédulas" que as elites
politicas estariam representando seus interesses. O argumento da representacao dos
interesses do povo pode ser feito pelas melhorias de infraestrutura, bem como de
condicBes de vida, como a construcéo de hospitais, creches, escolas, e estradas nos
Novos municipios, que acompanharam o crescimento econdmico proporcionado pela
industria agroexportadora. Desse modo, seria facil para os representantes politicos

convencer o povo de uma “ideologia de que onde existe o capital privado controlando
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os assuntos do estado a sociedade se desenvolve melhor” (LOURENCO, 2011, p.
17). A autora entdo sugere que a forma de garantir uma sociedade mais igualitaria
seria com um aumento da capacidade de outros grupos de interesse se organizar
para pressionar e conseguir representantes nos cargos politicos, ou seja, com mais
democracia.

O estudo de Lourenco vai até o primeiro governo de Blairo Maggi de 2003-
2006. Em um estudo préprio analisei os perfis e programas de governo de candidatos
a prefeito nos municipios da Lista no mandato 2017-2020 e dos eleitos para o
mandato de 2021-2024 (SOARES, 2020). Os resultados do estudo indicam o0 mesmo
padrdo encontrado por Lourenco (2011), ainda que intensificado nos ultimos anos, na
escala municipal. Por meio de uma autodeclaracdo, disponivel na base de dados
sobre candidatos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), 53% dos prefeitos eleitos em
2016 indicou ser médio/grande proprietario de terrenos rurais, ter envolvimento direto
com pecuaria, soja, industria madeireira ou mineracao, e/ou ser milionario. Nao foram
eleitos prefeitos pretos ou indigenas, e a grande maioria (31 de 38) foram homens.
Esse padrao de elites econémicas no poder municipal se intensificou nas elei¢cdes de
2020. Mesmo que alguns prefeitos ndo tenham declarado o tamanho de suas terras,
e tenham sido excluidos do calculo, o niumero total de grandes proprietarios (média
de 15 modulos fiscais) autodeclarados foi de 7 em 2016 para 12 em 2020. Também
houve um aumento de 7 prefeitos declaradamente envolvidos com as referidas
atividades produtivas. Além disso houve um aumento expressivo de grandes e médios
pecuaristas: de apenas um grande e um meédio pecuarista em 2016 para 12 grandes
e 7 médios pecuaristas em 2020. Ademais, em 2020, mais da metade dos prefeitos
eleitos declararam possuir mais de R$1 milhdo em bens. O numero de prefeitos com
embargos no Ibama foi de 5 em 2016 para 11 em 2020. Em uma relacgéo total, 64%
dos prefeitos indicou ter envolvimento direto com as industrias mencionadas, serem
milionarios ou ser médio/grande proprietario de terras.

O resultado dos perfis estudados se encaixa no perfil de elite descrita pela
literatura sobre elites rurais na Amazbénia (ADAMS, 2010; BULL, 2013; HOELLE,
2012). O perfil das elites rurais e da elite politica aponta para uma predominancia de
homens, brancos, agricultores ou pecuaristas oriundos do Sul, muitas vezes
milionarios e associados a superexploracédo dos recursos naturais (SOARES, 2020).
Mesmo todos se enquadrando como elites econdmicas, seus discursos relacionados

a gestdo ambiental municipal, a partir de uma analise das suas propostas de governo
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enviadas ao TSE, tinham diferencas expressivas. Suas a¢bes também ndo foram
homogéneas, pois alguns desses prefeitos levaram seus municipios a sair da Lista,
enquanto em outros casos 0S Mmunicipios permaneceram como estavam ou
regressaram a Lista anos depois.

Os dois estudos apresentados, de Lourenco (2011) e Soares (2020), mesmo
sem se referir ao método, fizeram uso do método posicional para identificar elites.
Entre as criticas a esse método esta o falso pressuposto de que uma elite politica
com um determinado perfil iria representar os interesses de sua classe. Lourencgo
(2011), sem se aprofundar muito, mas contrariando essas criticas, apontou que as
decisbes politicas de fato favoreciam os interesses de um setor produtivo que é
caracterizado pela concentracao de terras. As duas sec¢0es anteriores desse mesmo
capitulo também demonstraram como os interesses de elites do patronato rural e
agroindustrial sdo favorecidos pela elite politica tanto no nivel nacional quanto na
governanca local. As se¢fes ndo sO demonstraram esse favorecimento, como
também a forma como ele é justificado.

Outros dois estudos focaram especificamente na relacdo entre prefeitos e o
desmatamento nos municipios. O estudo de Pailler (2018) sobre dados eleitorais
entre 2002 e 2012, revelou que taxas de desmatamento na Amazbnia Legal
aumentavam em 8-10% em anos eleitorais. Braganca e Dahis (2021) relacionaram a
implementacdo do PPCDAmM com o perfil dos prefeitos e o desmatamento nos
municipios. Os autores descobriram que municipios com prefeitos que tinham relagcéo
como o setor agricola foram associados a taxas de desmatamento mais altas, que
conseguiam mais recursos para o referido setor e que apresentavam mais conflitos
de terras antes do PPCDAmM. Apds a implementacéo da politica, esses prefeitos foram
menos votados, possivelmente pela diminuicdo do custo-beneficio associado ao
desmatamento ilegal. Braganca e Dahis (2021) destacaram que ainda falta muita
investigacdo necessaria, por exemplo, sobre a influéncia dos prefeitos no governo
federal, por lobby ou ingresso direto, ou como eles conseguem consolidar interesses

regionais em politicas nacionais.
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3.4 ELITES NA GOVERNANCA AMBIENTAL DO MATO GROSSO

Os estudos revisados nessa secédo apresentaram diferentes dimensdes do
favorecimento do interesse de elites associadas ao agronegécio na governanga
ambiental. Primeiramente, o préprio conceito de agronegdcio apareceu como um
pacto de economia politica, defendido por uma elite politica no governo federal e
estadual, o patronato rural e agroindustrial (POMPEIA, 2020), que também é
organizado nos municipios. O agronegécio € um neologismo que aglutina diferentes
setores, aumentando a sua relevancia a partir do célculo do PIB e do montante de
empregos (POMPEIA, 2020), enquanto a0 mesmo tempo que apaga, também
naturaliza as desigualdades sociais histéricas associadas a concentracdo de terras
(BRUNO, 2016). O arcabouco do agronegoécio foi usado como justificativa do
favorecimento do apoio estatal a um modelo de producdo que tém consequéncias
ambientais e sociais negativas, cuja importancia se contrapde e sobrepde ao apoio a
guestdes agrarias, sociais e ambientais (HEREDIA, PALMEIRA e LEITE, 2010;
LEITE, 2020). No entanto, o apoio estatal também é apagado por meio da construcéo
da narrativa do heroismo e pioneirismo dos ocupantes das “terras de ninguém”,
ofuscado pelos incentivos externos e do setor privado (HEREDIA, PALMEIRA e
LEITE, 2010).

A execucéo das politicas de comando e controle para o reforco do cumprimento
com a legislacdo ambiental, o aumento da transparéncia e a pressao social e
midiatica, entre outros fatores, impuseram uma obrigacdo de adequacao do discurso
do patronato rural e agroindustrial a retérica do desenvolvimento sustentavel (TUDE
SEVA, 2008; VIANA, 2017). Enquanto foi acordado o cumprimento da legislac&o por
um lado, houve a pressdo pela flexibilizacdo da legislacdo por outro lado
(BRANNSTROM, 2009). O foco maior recai sobre o desmatamento e o0 sequestro de
carbono, que é um foco primario de ONGs ambientais e interesses internacionais, e
menos em outras consequéncias negativas do modelo de producdo, como a
expropriacao de povos do campo, e 0 uso de transgénicos e agrotéxicos (STEWARD,
2007). A alianca de ONGs com a elite rural para conter o desmatamento, bem como
a descentralizacdo da gestdo ambiental, se tornou uma oportunidade para a obtencao
de uma vantagem econdmica com uma chancela de boa governanca (VIANA, 2017).
Isso demonstra que ao mesmo tempo que os interesses das elites rurais foram

favorecidos, h4 um esfor¢o da construcdo de uma narrativa para justificar que esse
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favorecimento ndo € elitista, e que as elites rurais sdo na verdade, vitimas
(SALVERDA, 2010). O vitimismo das referidas elites € umas das facetas da pressao
pela flexibilizagdo das normas ambientais que resultou nas mudancgas institucionais a
nivel nacional e estadual e serdo discutidas no préximo capitulo.

Por ultimo, foi possivel apontar a relacdo entre as referidas elites e a regido do
estudo de caso a partir do processo de ocupacédo do estado do Mato Grosso. O
histérico de ocupacdo do estado foi acompanhado do fortalecimento de um
empresariado da agroindustria organizado, que promove seus interesses tanto por
pressdo politica quanto pela ocupacdo de cargos politicos (LOURENCO, 2011;
SOARES, 2020). Os estudos da elite politica do Mato Grosso indicaram um pluralismo
ndo consolidado no estado e nos municipios da Lista Prioritaria, pois os cargos
politicos sdo em larga maioria ocupados pelo mesmo perfil de elites rurais (ADAMS,
2010; HOELLE, 2015; LOURENCO, 2011; SOARES, 2020). Outros estudos
associaram as taxas de desmatamento municipais a elite politica (PAILLER; 2018),
identificando aumentos nas taxas em municipios com prefeitos associados ao
agronegaocio, o que pode ser controlado pelo PPCDAmM (BRAGANCA e DAHIS, 2021).
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4 MUDANCAS INSTITUICIONAIS

7z

O Objetivo deste capitulo é entender a relacdo entre as mudancas
institucionais nacionais e estaduais relevantes para a conservacdo do bioma
amazonico entre 2012-2022 e os interesses de elites associadas a exploracdo do
meio ambiente. Instituicbes ambientais podem ser entendidas como agéncias
estatais, politicas e normas ambientais que regulam o padrdo de uso do solo, mas
também ha outras formas de instituicdes que tém a sua origem em atores ndo-estatais
(OSTROM, 2010). Formas importantes de governanca ambiental no Brasil, como a
Moratéria da Soja, sdo organizadas por atores nao-estatais, como OSCs e
organizagOes industriais (THALER et al., 2018). Esses atores foram capazes de criar
normas dentro de um quadro de referéncia especifico e alcancar resultados
comportamentais e ambientais, e que atuam, portanto, como instituicdes e podem ser
enxergados como tais (OSTROM, 2010).

O capitulo demonstra que as referidas elites avancaram para controlar o
padréo de uso do solo de terras publicas a partir do governo federal, e que isso vem
com uma maior exclusdo de povos do campo e seus direitos. Alguns estudos
trouxeram contextos macrohistéricos que explicam as mudancas de atuacédo dessas
elites, além de demonstrar os mecanismos atuais que sao usados para favorecer os
seus interesses. Foi encontrada uma certa coeréncia com a politica no nivel nacional
e estadual, com a diferenca de que o nivel estadual aparenta estar mais voltado para

as relacOes internacionais e para a descentralizacdo da gestdo ambiental.

4.1 A POLITICA FLORESTAL NACIONAL E DESCENTRALIZACAO

O periodo do estudo de caso é de dez anos, desde a saida de Alta Floresta da
Lista em 2012. No entanto, para entender as mudancas na politica florestal brasileira
nesse periodo, € necessario entender, mesmo que sem se aprofundar, a instituicao
da politica florestal no Brasil desde o seu inicio.

Antes mesmo da constituicdo de 1988 havia sido prevista uma gestédo
ambiental descentralizada, pela Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981, que nao
teve éxito por conta de um planejamento centralizado (VIANA, 2017). Na referida
constituicdo, 0os municipios receberam atribuicdes proprias, e outras que eram

compartilhadas e/ou concorridas com outros entes federados. A responsabilidade
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pela protecdo ambiental se tornou compartilhada com a Unido, estados e municipios,
0 que significa que também pode haver concorréncia. Ja a legislacdo da protecao
ambiental é desde entdo competéncia da Unido, dos estados e do Distrito Federal.
Essa legislacdo se refere a protecdo da fauna e flora, a conservagdo do solo e
recursos naturais, ao controle de poluicdo e de danos ambientais. Os municipios tém
a competéncia de complementar as leis estaduais e federais, devendo legislar a partir
da realidade local (BRASIL, 1988). Todavia, essa divisdo de competéncias e
responsabilidades sobre danos ambientais ainda carece de melhores definicdes
acerca de seus reais limites, resultando ndo somente em cooperacdo, mas também
em falhas de coordenacéo entre os entes federativos. Entre as falhas estéo conflitos,
competicOes por recursos de diferentes tipos, sobreposicdes de leis e competéncias
(TONI, 2006).

Um programa que teve o objetivo de fortalecer 6érgédos estaduais e municipais
de meio ambiente institucionalmente, visando melhorar a cooperagéo interfederativa,
foi 0 “Programa Piloto de Protegao as Florestas Tropicais” (PPG7). Langado em 1992,
a partir da cooperacdo multilateral entre o governo federal brasileiro e agéncias
internacionais, o programa teve alguns sucessos nos governos estaduais, mas foi
insignificante no nivel municipal (VIANA, 2017). Em 1997, aos municipios foi atribuida
a competéncia de licenciamento de empreendimentos de impacto local, por meio da
Resolugao Conama n° 237 de 1997. Entretanto, a definicdo de “impacto ambiental”
era responsabilidade do estado, o que gerou um atraso burocratico dessa medida de
descentralizacdo em diversos estados (VIANA, 2017).

Foi apenas em 2011 que foram mais bem definidas as competéncias e
responsabilidades de cada ente federativo a respeito da protecéo e preservagao do
meio ambiente e bens da natureza, por meio da Lei Complementar (LC) n® 140. A
responsabilidade é definida pela amplitude do impacto. O municipio licencia impactos
locais, o estado licencia impactos que abrangem mais de um municipio, e o governo
federal licencia impactos que transpassam as fronteiras entre os estados. Ainda
assim, municipios poderiam somente realizar o licenciamento caso possuissem um
orgao ambiental capacitado e um Conselho de Meio Ambiente. Os municipios com
essas atribuicbes também podem autorizar 0 manejo e a supressao de vegetacao
para atividades rurais, usos alternativos e exploracdo de madeira, também pela LC
140. A referida Lei Complementar ndo tira de outros entes federativos a competéncia

pela fiscalizagdo ambiental. O 6rgéo federal que realiza a fiscalizacdo, o Ibama, atua
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de forma supletiva, embora a responsabilidade seja principalmente dos estados. No
entanto, a fiscalizagcdo estadual costuma sofrer de diversos fatores: ndo ha recursos
especificos destinados a fiscalizacdo e aplicacdo de sancdes; o trabalho da
institucionalizacado da competéncia é oneroso e mal visto pela populacéo local; e as
leis estaduais costumam ser mais flexiveis que as federais. Nesse sentido, € possivel
confluir que infratores seriam favoraveis a descentralizacdo da fiscalizacao,
preferindo o controle mais fraco dos érgaos estaduais (SANTOS, 2011; VIANA, 2017).

Uma politica que fez avancar a descentralizagdo do combate ao
desmatamento foi o Plano de Prevencgao de Controle do Desmatamento da Amazonia
(PPCDAmM). O PPCDAm foi criado em 2004 pelo Grupo de Trabalho Permanente
Interministerial, como uma forca tarefa da recém-empossada Ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, para acabar com as taxas alarmantes de desmatamento na
Amazonia. O plano visou um combate ao desmatamento que sairia de um enfoque
estritamente normativo e que seria mais eficaz, integrando politicas de diferentes
setores (VIANA, 2017).

Os quatro eixos do plano sdo: (1) ordenamento fundiario e territorial, (2)
monitoramento e controle, (3) fomento as atividades sustentaveis, e (4) infraestrutura
ambientalmente sustentavel. E notavel que, pelo menos em tese, no préprio plano ha
uma ligacao entre atividades produtivas e o combate ao desmatamento, pelos eixos
gue tratam de atividades sustentaveis e da infraestrutura.

O eixo que obteve maior sucesso, a partir de diversas andlises, foi o de
monitoramento e controle (VIANA, 2017). Esse sucesso foi atribuido a um maior
investimento em recursos humanos, além de inovacéo tecnolégica. Uma equipe do
Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE) desenvolveu sistemas de monitoramento da
cobertura vegetal por satélite, como o Deteccdo de Desmatamento em Tempo Real
(DETER) e o sistema do Projeto de Monitoramento da Floresta Amazbnica
(PRODES). A alta resolucao temporal do DETER possibilita o lancamento de alertas
urgentes de desmatamento de pelo menos 25 hectares. O PRODES faz o contrério;
a sua baixa resolucdo temporal e alta resolucdo espacial possibilita a deteccédo de
cortes rasos de apenas 6,25 ha. O Sistema de Alerta de Desmatamento (SAD),
desenvolvido pelo Imazon do Para, funciona com o mesmo satélite do DETER (o
MODIS) e atinge maior precisao devido a sobreposi¢ao entre os dois sistemas. O

DETER foi uma importante ferramenta para o Ibama conseguir evitar 59% do
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desmatamento previsto para o periodo entre 2007 e 2011 pelo modelo de Assuncéo,
Gandour e Rocha (2013).

O eixo de ordenamento fundiario e territorial foi o segundo eixo de maior
sucesso no PPCDAM. A criacdo de Unidades de Conservacéo (UCs), num total de
25 milhdes de hectares, junto com 10 milhdes de hectares de Terras Indigenas (TIs),
no Arco do Desmatamento foi uma estratégia importante para criar uma barreira a
expansao da fronteira agricola. A analise de SOARES-FILHO et al (2010) atribuiu a
reducéo de 37% do desmatamento entre 2004 e 2006 a essa medida.

Os eixos que obtiveram menor sucesso foram os eixos ligados as atividades
produtivas. O terceiro eixo levou a gestado de florestas a competéncia estadual, pela
lei 11.284/06, implantou o Servigo Florestal Brasileiro, criou o Distrito Florestal
Sustentavel da BR-163 e possibilitou a primeira licitacdo publica de concessao
florestal em uma Floresta Nacional. O quarto eixo foi mais tarde transferido para o
Programa Amazobnia Sustentavel (PAS) que lancou orientacbes para fomentar o
desenvolvimento sustentavel, mas que nao foi diretamente traduzido em acles
(VIANA, 2017). Nao é uma coincidéncia que, esses foram 0s eixos que necessitavam
de maiores inovagdes ou mudancas sociais (VIANA, 2017). Mesmo assim, o0
PPCDAM teve muito sucesso até 2007.

Respondendo as inovacgdes tecnologicas, os infratores comecaram a desmatar
em poligonos menores e mais esparsos, a partir de 2006, dificultando a deteccao e
as alertas do DETER. Esse problema foi tdo grande que, entre 2008 e 2013, apenas
45% da area desmatada detectada pelo PRODES foi detectada pelo DETER (VIANA,
2017). O desmatamento comecou a aumentar significativamente a partir do final de
2007, dando inicio a segunda fase do PPCDAM.

Apenas 36 municipios foram responsaveis por mais de 50% do desmatamento
de 2007 na Amazénia (CASA CIVIL, 2009). Esse foi um dos motivos de se criar a
estratégia de municipalizacdo do combate ao desmatamento, registrando esses
municipios na Lista de Municipios Prioritarios, publicada pelo Decreto n° 6.321 em
2008. A Lista foi um componente importante da segunda fase do PPCDAmM.

A inclusdo de municipios na Lista € baseada em trés critérios, sujeitos a
atualizacbes a cada ano: (1) area total de floresta desmatada no ano anterior, (2) area
total de floresta desmatada nos trés anos anteriores, e (3) aumento da taxa de
desmatamento em pelo menos trés dos cinco anos anteriores. Os municipios que

constam na Lista sofrem uma sequéncia de san¢des, como uma fiscalizacdo mais
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rigorosa, a exigéncia de recadastramento de imdveis rurais pelo INCRA, o embargo
de atividades em &reas desmatadas ou queimadas irregularmente, e a proibicdo de
concessdo de crédito pelas agéncias oficiais federais aos imdveis irregulares
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2007).

A saida da Lista também conta com dois critérios que devem ser revisados
anualmente a partir de portarias do MMA: (1) possuir ao menos 80% de seu territorio
(excetuando areas publicas) com imdéveis rurais cadastrados e monitorados pelo
INCRA, e (2) manter a taxa de desmatamento abaixo de 40 km? nos Ultimos 4 anos.
Entre 2013 e 2017, e em 2019, ndo houve atualizacdo da Lista nem dos critérios de
entrada e saida. A partir de 2020, o MMA voltou a publicar as portarias. Os critérios
aqui listados séo os de 2020.

A baixa adesdo do recadastramento junto ao INCRA para a obtencédo do
Certificado de Cadastro do Imével Rural (CCIR), instrumento de politica fundiéria,
levou a sua substituicdo pelo Cadastro Ambiental Rural (CAR) (VIANA, 2017). A
regularizacéo fundiaria encontrava diversos problemas que a regularizacdo ambiental
nao podia esperar. O CAR teve maior aceitacédo por conta da divulgacéo de casos de
sucesso em municipios e estados, como foi o caso de Lucas do Rio Verde-MT. O
CAR parte de um mapeamento por georreferenciamento do perimetro da propriedade,
das APPs e das RLs, para realizar o cadastramento de propriedades rurais para fins
de licenciamento e fiscalizacao.

Em 2008 foi lancado um decreto que permitia o embargo da atividade e
apreensao de bens em casos de infracbes ambientais, estrategicamente por conta da
ineficacia da aplicacdo de multas para o combate ao desmatamento (VIANA, 2017).
Como a deteccdo da infracdo precisa ser imediata e havia uma falta de local para
depositar os bens, bem como dificuldades logisticas, os agentes do Ibama eram
autorizados a inutilizar os bens in loco. Também em 2008, uma outra medida afetou
0s produtores da Amazbnia que estavam irregulares com as normas ambientais. A
partir da Resolucéo n° 3.545 do Banco Central, os produtores s6 poderiam ter acesso
ao crédito rural ao cumprir com as normas ambientais, as normas do zoneamento
estadual, além de ter regularidade fundiaria (VIANA, 2017).

Possivelmente impulsionada pela Moratéria da Soja (em 2006), também em
2008, foi lancado o Decreto 6.321 que acrescentou a Lei de Crimes Ambientais a
responsabilizacao da “pessoa fisica ou juridica que adquirir, intermediar, transportar

ou comercializar produto ou subproduto de origem animal ou vegetal produzido sobre
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area objeto do embargo” (Decreto 6.321 de 21 de dezembro de 2007, Art.13.). Isso
quer dizer que todos empreendimentos da cadeia produtiva de produtos
agropecuéarios foram corresponsabilizados pela origem de produtos ilegais. A partir
dessa medida, o MPF do Para trouxe uma solucéo para evitar um colapso econdémico
no estado, conhecido como o TAC da Carne, para que frigorificos somente
comprassem produtos de propriedades com o CAR. Em somente quatro anos o
namero de CARs de fornecedores de carne aumentou de 2% para 96% (GIBBS et al.,
2016).

Para a regularizacdo de pequenas areas, de até 15 moddulos fiscais (ou
equivalentes a 1100 hectares) que pertenciam a Unido ou que foram ocupadas por
posseiros, foi criado o Programa Terra Legal, em 2009 (VIANA, 2017). Somente 611
titulos foram emitidos pelo programa, contra uma expectativa de 300 mil, por conta
da exigéncia do CAR para a obtencéo do titulo.

Outro instrumento de cunho descentralizador da segunda fase do PPCDAm foi
a criacao do “Fundo Amazénia”, por meio do Decreto n°® 6.527 em 2008. O fundo,
gerido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social -BNDES, tem
como objetivo captar doagdes para investimentos ndo-reembolsaveis em projetos que
visam acdes de prevencdo, monitoramento e combate ao desmatamento, bem como
de fomento da conservacdo e uso sustentavel dos bens naturais na Amazoénia.
Empresas e instituicbes publicas, e organizacdes da sociedade civil podem
apresentar projetos que devem respeitar as diretrizes e normas operacionais do
fundo, o que significa ha algum grau de descentralizacdo por meio da transferéncia
de recursos e da execucdo de servicos publicos a entidades que ndo sao
necessariamente estatais (GONCALVES, 2013).

Embora tenha havido um processo de descentralizacdo, o governo federal
esteve sempre presente no papel de fiscalizacdo ambiental e na instituicdo e
coordenacao de politicas publicas em nivel subnacional. O envolvimento do governo
federal em todas as etapas das politicas publicas de combate ao desmatamento foi
decisorio no sucesso de sua implementacao. Ademais, a mudanca de governo federal
em 2004 é um forte indicio das influéncias que mudancas politicas no nivel nacional
tem sobre a protecdo ambiental na escala local. E importante se atentar a esses fatos
ao observar as mudancas institucionais apos a instituicdo da politica florestal

brasileira até 2012.
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4.2 O DESMANTELAMENTO DAS POLITICAS SOCIOAMBIENTAIS NO
GOVERNO FEDERAL

Diversos estudos, apresentados nesta secdo, analisaram as mudancas das
instituicbes ambientais a partir de diferentes abordagens que contribuem para a
compreensao sobre desigualdades e jogos de poder dentro da governanca ambiental
brasileira — um objetivo implicito desta dissertacdo. Os autores que analisaram o
desmonte das politicas e instituicdes ambientais no governo federal o fizeram em
associacdo ao desmonte de politicas e instituicdes sociais e de desenvolvimento
territorial. Em outras palavras, comunidades indigenas, quilombolas e agricultores
familiares foram igualmente atingidos por conta do seu vinculo com terras visadas
para as atividades de mineracao de larga escala e para a producédo de commaodities
agricolas para exportagdo. Os autores também associaram o desmantelamento a
investidas de grupos de interesse ligados as atividades exploratorias, com destaque
para a Frente Parlamentar Agropecuéaria (FPA) e suas acdes direta no poder
Legislativo e indiretas no Executivo. Suas conquistas foram graduais e menos
explicitas até 2016, quando tiveram um impulsionamento devido a uma mudanca no
cenario politico federal. A partir de 2019, o poder desse grupo cresceu
significativamente.

O resultado de tais mudancas politicas foi o enfraquecimento ou até a extincéo
sistematica de instituicbes ambientais, indigenistas, quilombolas e de outras
comunidades do campo, por meio de diversas acdes, como: cortes nos orcamentos
publicos e nos recursos humanos; a suspensao dos comités orientador e técnico do
Fundo Amazébnia, que eram pré-requisitos do financiamento de doadores, levando a
suspensao do mesmo; ampla exoneracao de especialistas; flexibilizacdo das normas
e controle (monitoramento, fiscalizacdo e aplicacdo de multas e embargos);
militarizacdo ineficaz tanto no comando de 6rgdos quanto na implementacdo de
medidas; liberalizac&o, privatizacdo e desmantelamento do Estado Administrativo,
com repercussdes no subsistema ambiental; extincdo ou subordinacédo de ministérios
e secretarias; desmobilizacdo e inibicdo da participacdo da sociedade civil nas
tomadas de deciséo publicas, como a reducédo ou extincdo de conselhos e comités
colegiados; remocao da credibilidade de dados cientificos; judicializa¢do da atribui¢éo
legal dos orgdos publicos, junto a criminalizagdo de grupos étnicos; ataques

sistematicos a ONGs, a movimentos sociais ou socioambientais, a legislacao
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ambiental, e a grupos étnicos nas midias, com base em noticias falsas (BRONZ,
ZHOURI e CASTRO, 2020; CAPELARI et al, 2020; SABOURIN et al, 2020; SANTOS
et al, 2021).

Sabourin et al (2020) utilizam a abordagem de Bauer et al (2013) para explicar
porque tomadores de decisdes politicas tomam decisdes radicais, como as que levam
a reducdes drasticas de medidas ou da quantidade ou intensidade de instrumentos
ou recursos. E claro que fatores externos, como uma crise financeira ou uma época
de elei¢des, podem influir no processo. No geral, entretanto, de acordo com Bauer et
al (2013) os atores sociais e/ou politicos avaliam os custos e os beneficios do
desmantelamento em termos de oportunidades e resultados politicos. Diferentemente
dos achados de Bauer et al (2013) em seus estudos na Europa e América do Norte,
no Brasil os custos e beneficios politicos do desmantelamento “nao variaram entre os
setores ou tipos de politica, mas variaram em funcédo das ideias das coalizOes
[financeiras e econbmicas] dominantes” (SABOURIN et al, 2020, p. 6).

O quadro teodrico de Bauer et al (2020) aborda quatro tipos de
desmantelamento. O primeiro, “par default”, reduz o orgamento e o0s recursos
humanos destinado a determinadas politicas, ou seja, diminui a capacidade de sua
implementac&o. Segundo Sabourin et al (2020), esse foi o tipo preferido dos governos
do Partido dos Trabalhadores, de 2013 a 2016, seja pelo posicionamento politico ou
pelo custo politico elevado. No governo de Michel Temer, houve uma intensificacéo
desse tipo de desmantelamento, como foi o caso no conselho agricola, no Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e no Plano Nacional de Agroecologia e Producéo
Organica (PLANAPO).

Além disso, o governo de Temer utilizou do “desmantelamento por mudanca
de arena”, que é a decisdo de realocar uma politica a um outro quadro institucional,
seja em um quadro mais fragil ou em um setor em que a politica tem menor prioridade.
E interessante notar que a descentralizacio pode ser uma medida de
desmantelamento, quando se transfere uma politica para subniveis de governo com
guadros institucionais mais frageis. No caso do governo Temer, as politicas da
agricultura familiar foram transferidas para a Casa Civil, por exemplo. Segundo
Sabourin et al (2020) essa mudanca foi possivel devido a formacdo de uma nova
coalizdo conservadora e da legitimagdo de um novo papel do Estado apds a

destituicdo da presidenta Dilma Rouseff.
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Esse novo contexto politico, bem como um certo apoio popular, possibilitou o
governo de Jair Bolsonaro a fazer uso do “desmantelamento ativo”, um tipo de
desmantelamento que tem alta visibilidade e, portanto, altos custos politicos. Nesse
caso, os beneficios do desmantelamento foram maiores do que os custos politicos,
pois teve o aval de seu eleitorado e da sua base de apoio, que inclui os ruralistas. O
trabalho de Sabourin et al (2020) identificou j& em 2020 a elimina¢cao de um ministério
(o MDA), de secretarias (a Secretaria de Desenvolvimento Territorial), de programas
(0 PRONAT, 0 PTC), e de espacos de gestao e participacéo social (como o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e a Comissdo Nacional de
Agroecologia e Producao Orgénica). O referido governo realizou ainda mais cortes de
orcamento, reducdo de recursos humanos e fez uso do desmantelamento por
mudanca de arena (transferindo politicas da agricultura familiar ao Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento).

Ainda héa outro tipo de desmantelamento, realizado pelo governo Bolsonaro, o
“‘desmantelamento por agao simbdlica”, que também tem alta visibilidade. Exemplos
séo os discursos de Bolsonaro e/ou de seus apontados ministros de Meio Ambiente
e Relagbes Exteriores, “encorajando a desobediéncia as normas ambientais e a
critica ou até negacionismo das mudangas climaticas” (SABOURIN et al, 2020, p. 6).
Os efeitos desse tipo de desmantelamento ndo se mantém sempre somente na esfera
simbolica, como foi 0 caso da judicializacdo do PAA a partir de criticas as supostas
irregularidades da gestédo de recursos publicos para a agricultura familiar. Em casos
ainda piores, os discursos levaram a criminalizacdo, e até a eliminacao fisica de
lideres de sindicatos, organiza¢@es indigenas e do Movimento Sem Terra.

Capelari et al (2020) utilizam o Advocacy Coalition Framework (ACF) para
explicar as mudancas institucionais no subsistema ambiental, uma abordagem
apropriada para esse tipo de subsistema, que tem "alto grau de competicdo e
rivalidade”. Como foi apontado por Sabourin et al (2020), o grau de desmantelamento
das politicas varia de acordo com as ideias das coaliz6es dominantes. Outros autores
mencionaram a influéncia da bancada ruralista (SANTOS et al, 2021), ou de “grupos
fortemente articulados com representantes do Legislativo” na pressao, ja desde 2004,
para a flexibilizacdo da legislacdo ambiental e das instituicdes sociais associadas aos
seus interesses (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020, p. 19). Anaya et al (2020)
associam o processo de desmantelamento do controle estatal sobre terras ocupadas

por povos e comunidades tradicionais as estratégias da FPA e da CNA. Segundo
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Anaya et al (2020), o impeachment de 2016 formava o “cenario adequado para a
ascensao da elite agraria ao poder, oportunizando a imposi¢cdo de seus interesses
particulares pelas vias institucionais” (p. 33).

Capelari et al. (2020) analisaram os efeitos do crescente poder da coalizdo
dominante no subsistema ambiental, denominada Coaliz&o dos Desenvolvimentistas
Tradicionais. Ela agrega uma elite econémica herdeira de uma elite politica composta
pelos grandes produtores de café da Primeira Republica, que, ao perder o controle
sobre as politicas do Estado, permaneceu influente tanto na economia quanto na
politica do pais. Os fundamentos da economia politica da referida coalizdo estdo na
agroexportacao, “que concentra terras (recursos naturais), utiliza trabalho escravo e
se caracteriza pelo conservadorismo politico” (p. 1696). Nos dias atuais, a sucessao
desse modelo traz uma diversidade de atores envolvidos, ligados a capitais nacionais
e multinacionais (Capelari et al., 2020), como bancos e fundos de penséao, por conta
da valorizacdo da terra por um viés especulativo além de produtivo: commodities e
concessdes minerarias se tornaram garantias para transacoes em mercados futuros
(SANTOS et al, 2021). Capelari et al. (2020) destacam na composicao da coalizdo
dominante "poderosos complexos produtores de commodities agricolas (por exemplo,
carnes, soja, madeira e acucar) e minerais (ferro, bauxita, manganés e niobio)"
(PADUA, 2018, APUD CAPELARI, 2020, p.1696).

A referida Coalizdo dominante se fortaleceu nos ultimos anos por meio de um
movimento maior, neoconservador e neoliberal, alinhado com um movimento do ex-
presidente Trump nos EUA, compondo também fortes aliancas com militares,
evangélicos, e poderosos empresarios. Entre as crencas do movimento estédo "anti-
esquerdismo, autoritarismo, reducao da intervencéo estatal e das politicas sociais e
abertura de mercado"” (CAPELARI et al.,, p. 1696). Esse movimento venceu as
eleicBes presidenciais de 2018.

A partir dessa vitéria, 0s membros da coalizdo passaram a compor uma nova
elite politica, ocupando cargos estratégicos no governo federal. No poder executivo
dentro dos setores ambiental, agricola/agrario e da economia (CAPELARI et al.,
2020). Ministros nomeados pelo presidente, ou o proprio presidente, negavam
problemas ambientais, como as mudancas climaticas, ou acusavam 0S grupos
politicos associados aos movimentos ambientalistas de oportunismo e corrupc¢ao. No
Legislativo esse grupo ocupou 44% das cadeiras na Camara e 39,5% no Senado. No

todo, esses membros tiveram acesso e controle de informagdes técnicas, as quais
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usaram para influenciar a opinido publica. No entanto, a reputacdo da coalizdo €
baixa, sendo que foram confrontados diversas vezes, por meio de cartas abertas de
ex-ministros, de organizacdes da sociedade civil e da associacédo de servidores do
meio ambiente contra a “anti-politica ambiental” e seus representantes politicos.

Quatro implicagdes importantes dessa ascensao da coalizao dominante foram
apontadas por Capelari et al (2020). Primeiro, a politica ambiental, que ja era cheia
de conflitos, se tornou hiperadversarial por conta da alta autoridade formal e baixa
reputacdo da coalizdo dominante. O segundo ponto se refere as outras coalizdes do
subsistema ambiental, que sdo os Tecnocratas Esclarecidos, os Socioambientalistas
e os Desenvolvimentistas Modernos, como identificadas por Aradjo (2013). Suas
crencas sobre a politica ambiental sdo variadas, relacionadas as suas visdes sobre 0
papel do Estado e privatizacao, a énfase na preservacao ou conservacgao da natureza,
a énfase em conhecimentos técno-cientifcos ou em saberes tradicionais, ao grau de
descentralizacdo e a valorizagdo dos diferentes tipos de instrumentos de politica
publicas. Segundo Capelari et al (2020), de forma inédita, as coalizbes nao-
dominantes do subsistema reduziram os conflitos e as diferencas entre si para se
alinhar contra a narrativa do presidente e seus aliados.

E importante destacar que nem todos ruralistas sdo a favor, ao menos
abertamente, dos retrocessos das instituicbes ambientais. Ha ruralistas que se
aliaram a ONGs no objetivo de conter o desmatamento, por exemplo por meio da
Moratéria da Soja, que € um acordo do setor privado que se mostrou relevante para
0 seu proposito (GIBBS et al., 2016; THALER et al.,, 2019). Outro exemplo é a
Coalizéo Brasil Clima Florestas e Agricultura que € um movimento que retine mais de
300 representantes do setor privado, setor financeiro e sociedade civil, que atua em
prol de uma nova economia de baixo carbono no Brasil. Entre as suas propostas estao
o fim do desmatamento e da exploracéo ilegal de madeira, e o incentivo a agricultura
de baixo carbono (COALIZAO BRASIL, CLIMA, FLORESTAS E AGRICULTURA,
2022).

A terceira implicacdo foi uma imposicdo de barreiras a negociagdo, por
exemplo, pela reducdo do CONAMA (que resultou em sua nao-funcionalidade).
Outras acdes que impedem a negociacdo de problemas ambientais sdo o
guestionamento da credibilidade dos dados cientificos e o grande nimero de
exoneracoes de especialistas em meio ambiente, bem como a redugédo da

transparéncia no servigo publico ambiental e o ataque as ONGs (culpabilizaco pelas
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gueimadas e o desmatamento na Amazénia, e pelo derramamento de 6leo na costa
brasileira). Além disso, as decisdes ambientais estdo sendo impostas sem a
negociacdo com outras coalizbes ambientais, e quando ha negociacao, esta é feita
apenas com coalizdes da agricultura, mineragéo e militar. O Ultimo ponto € o emprego
de informacéo cientifica distorcida para reforcar discursos politizados e negacionistas
de crises ambientais, aliado a veiculacao de noticias falsas e anticientificas em midias
nao-tradicionais.

A andlise de Capelari et al (2020) levanta questionamentos sobre o modelo de
democracia na arena politica brasileira, assim como fez Lourenco (2011). As fortes
barreiras a participacdo da sociedade civil na arena politica do subsistema ambiental
levam ao questionamento da validade do ACF em um "pluralismo nao consolidado
[...] bem como sobre a capacidade de grupos marginalizados de influenciar o
processo de formulagcéo de politicas especialmente em paises caracterizados pela
profunda desigualdade social como o Brasil" (CAPELARI et al., p. 1702). Ademais, a
ACF também se limita ao ndo fazer uma analise macroestrutural ou histérica. Outros
autores fizeram esse tipo de anélise, que também seréo Uteis para a discussao de
guadros maiores de governanca onde se insere a governanca municipal do estudo de
caso.

Santos et al (2021) estudam o desmonte de politicas junto as instituicoes
indigenistas, quilombolas e ambientais pela 6tica do neoextrativismo de Maristella
Svampa (2019) e Gudynas (2015), relacionando o desmonte das politicas ambientais
as desigualdades sociais do campo. O neoextrativismo ou neodesenvolvimentismo é
0 que os referidos autores caracterizam como 0 modelo de desenvolvimento no Brasil
a partir de 2003. Esse modelo se baseia na superexploracédo de bens naturais (terras,
florestas, agua e subsolo), com destaque a mineracdo em larga escala e a producao
e exportacdo de commodities agricolas, por meio da expansdo das fronteiras de
exploracdo que ocorre com a expropriacdo dos povos do campo. Também
caracteristicos do modelo é a financeirizacao da terra e dos bens da natureza, além
da ameaca a democracia, na qual o capital privado tem prevaléncia sobre normas
ambientais que restringem a superexploracao da natureza.

Santos et al. (2021) tracam uma linha de tempo do modelo neoextrativista, que
foi primeiramente fortalecido com o boom das commodities voltadas para a
exportacdo. O resultante superavit na balanga comercial proporcionou o0

financiamento de programas sociais, como 0s programas contra a fome e a pobreza.
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Segundo os autores, a década de 2000 foi entdo marcada por contradicdes no
governo federal: por um lado havia incentivos ao neoextrativismo pautado pelo
agronegocio, com, por exemplo, a constru¢do de grandes hidrelétricas e portos na
Amazoénia e o asfaltamento da BR-163; por outro lado, foram implementadas politicas
socioambientais, como a destinagcdo terras para unidades de conservacao,
assentamentos de reforma agraria e a demarcacao de terras indigenas e territérios
quilombolas que limitaram a expansdo da superexploracdo associada ao capital
privado internacional.

No entanto, a partir de 2013, grileiros, empreendimentos minerarios, grandes
produtores rurais e imobiliarias agricolas se apropriaram de discursos sobre a crise
alimentar, energética e ambiental gerados por 6rgaos internacionais (SANTOS et al,
2021). As politicas e programas sociais e ambientais receberam cortes
orcamentarios, levando a culpa pela crise econdmica e politica do pais. Apos o
impeachment de um governo progressista em 2016, a politica de Michel Temer foi
voltada para o equilibrio fiscal no qual se criou constitucionalmente um "teto de
gastos”, cortando ainda mais os orgcamentos e investimentos estatais em politicas
socias. Também houve flexibilizacdo de normas e regras de controle, e mudancas
institucionais nos 6rgaos responsaveis pela garantia de direitos dos povos do campo,
como Funai e Incra.

A mudanca do governo federal marcou o inicio da nova fase do
neoextrativismo, na qual impera a politica de “menos Estado e mais mercado”, e a
reducdo dos constrangimentos de normas ambientais e trabalhistas, também
assinalada por Capelari et al (2020), Bronz, Zhouri e Castro (2020) e Sabourin et al
(2020). No governo de Temer ja havia uma menor participacdo da sociedade civil nos
espacos publicos de tomadas de decisdo, substituida por uma maior participacao
empresarial na co-gestdo publica. A partir de 2018, essa tendéncia toma maiores
proporcdes, com as formas de desmantelamento ja apontadas por Sabourin et al
(2020). De acordo com Santos et al (2020), é importante compreender que o objetivo
maior € desbloquear a apropriacdo dos bens da natureza.

Bronz, Zhouri e Castro (2020) fazem uma analise congruente e complementar
a de Santos et al (2020). As autoras argumentam que o desregulamento ambiental e
social explicito, pautado em um anti-ambientalismo e anti-indigenismo, séo resultado

de um longo processo de testes de discursos e praticas que minavam o “pacto social
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econdmico e politico celebrado no Brasil por meio da promulgagcédo da Constituicao
de 1988" (p. 14):

“Do ambientalismo liberal ao antiambientalismo, do
socioambientalismo ao anti-indigenismo, os limites da desregulacéo
foram sendo testados, como ensaios que precedem o espetaculo.
Sucessivos atos de violéncia — atentados contra a Constituicdo
Federal de 1988, desrespeito a normas e ritos administrativos, coercéo
de sujeitos e grupos, negociacdes, lobbies, crimes ambientais e
sociais — pavimentaram o terreno do desmonte, tanto na pratica quanto
no plano discursivo.” (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020, p. 28)

As autoras explicam o referido processo do ambientalismo liberal ao
antiambientalismo e do sociambientalismo ao anti-indigenismo a partir do processo
de redemocratizacdo pd4s-ditadura-empresarial-militar, que, ao mesmo temo que
ressaltava a participacado publica, passou pela liberalizacdo da economia. Nesse
contexto, temas como O meio ambiente também ganharam espaco na
institucionalizacdo da democracia, s6 que dentro do paradigma da modernizacéo
ecoldgica, por conta do concomitante projeto liberal. Segundo as autoras, esse
paradigma é centrado nas formas de regulacao e de gestdo ambiental “no ambito do
capitalismo global”.

A distincdo dos projetos democratico e liberal podem ser observadas a partir
de dois eventos no inicio da década de 1990: a Conferéncia das Nac¢des Unidas para
o Desenvolvimento Sustentavel (Rio-92), e logo em seguida a rodada do Acordo Geral
de Tarifas e Comércio (GATT) quando se cria a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), que passa a gerir a agenda ambiental antes pautada pelas condicionalidades
dos empréstimos do Banco Mundial aos paises “em desenvolvimento”. Na aparente
conciliacdo dos dois projetos, a nocao de desenvolvimento sustentavel foi crucial. O
conceito de meio ambiente j& distancia a natureza das sociedades e economia, como
algo “pristino” que existiria sem o ser humano. Ja o sentido de recurso natural, religa
esse meio ambiente dissecado dos povos ali embricados, a economia “em seu apelo
as condicdes naturais para a producao capitalista sustentada” (BRONZ, ZHOURI e
CASTRO, 2020, p. 14). O desenvolvimento sustentavel segue uma linha similar, ao
possibilitar um consenso aparente entre a agenda ambiental e a econdmica liberal.
No entanto, segundo as autoras, ao invés de consenso, ha uma “pacificacédo do
dissenso ou domesticacdo dos conflitos socioambientais” (BRONZ, ZHOURI e
CASTRO, 2020, p. 17).

A gestdo ambiental teria como fundamento um tripé: solu¢cbes de mercado,

eficiéncia tecnolégica e consenso politico. No entanto, o Ultimo componente, que
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engloba audiéncias publicas, consultas prévias e informadas, etc., ou seja, a
transformacgé&o social e politica, ndo foi o foco da gestdo. Viana (2017) salientou que
os eixos do PPCDAmM que tiveram menos sucesso foram 0s que mais necessitavam
de inovacdes e mudancas sociais, enquanto 0s eixos pautados por inovacao
tecnoldgica tiveram maior éxito. Como argumentaram outros autores criticos as falhas
do (neo)instituicionalismo, a gestdo com foco em técnicas e procedimentos pode néo
resolver, mas acentuar as injusticas socioambientais (LONDRES et al, 2021). Em
resposta a essas injusticas, também houve um forte movimento do
socioambientalismo, somando aliangas entre organizacbes ambientalistas, indigenas,
quilombolas, povos e comunidades tradicionais, membros de entidades religiosas,
ONGs, partidos politicos e académicos (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020).

No entanto, a critica foi desviada por conta dos principios chamados
“participativos”, instrumentalizados em espagos de participagao “ambigua” apenas
para a criagdo de um consenso com mecanismos sutis de disciplinamento da critica
(ZHOURI, 2014). Alguns grupos se rendem ao “regime discursivo” do
desenvolvimento, “por meio da acdo meticulosa da expertise ambiental, das
negociacdes pelos postos de trabalho, da contratacédo de representantes para atuar
nos projetos de mitigagdo e compensacao, do arrendamento de terras e outras
estratégias” (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020, p. 31). Fonseca e Burstzyn (2009)
também alertaram para os riscos da banalizacdo de principios da boa governanca,
como a participacao social.

As pautas de equidade e justica ambiental nunca tiveram espaco na
abordagem institucionalizada do licenciamento ambiental (BRONZ, ZHOURI e
CASTRO, 2020). O resultado foi uma violéncia lenta na qual foram impostas
transformacdes radicais nos ambientes e modos de vida dos povos do campo ou 0
forcamento de seu deslocamento, sem sua efetiva participacdo das tomadas de
decisdo que envolvem seus direitos humanos.

Mesmo assim, o ambientalismo liberal ainda gerava altos custos para o0s
investidores e elites empresariais (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020). O passo
seguinte foi o investimento na difusdo de um consenso de que € necessaria a
flexibilizacdo dos regulamentos ambientais nos projetos de desenvolvimento, a partir
da década de 2000. O vocabulario internacional foi importante na justificativa, como
demonstrou SANTOS et al (2021). A simplificagcdo do licenciamento ambiental

também contou com um estudo do Banco Mundial que emprestou termos a serem
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frequentemente usados, como "simplificacdo”, "seguranca juridica" e "previsibilidade":
"incertezas regulatérias” no marco legal ambiental ofereciam um "risco para
potenciais investidores” (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020, p. 19). Assim comegou
uma revisdo de leis e normas que haviam sido instituidas na promulgacdo da
Constituicdo de 1988, ou até antes dela, como foi o caso do Cddigo Florestal em
2012. Essa etapa foi seguida por um desmantelamento que ficou mais explicito até
chegar no PL n°® 2.633/2020, que ficou conhecido como o “PL da Grilagem”, e no
Decreto n® 9759 de 2019 que extinguiu ou reduziu mais de 600 6rgéos de participacdo
popular, e nas declara¢fes publicas dos representantes do governo, como o “passar
a boiada” (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020).

Os estudos dessa secao destacaram diferentes facetas do desmantelamento
da politica ambiental no nivel nacional. Os apontamentos feitos pelos autores se
refletem também com muita clareza no Mato Grosso, a principal fronteira da expansao

neoliberal da agropecuéaria no pais.

4.3 A TRAJETORIA DA POLITICA AMBIENTAL NO MATO GROSSO

“A politica ambiental [do estado do Mato Grosso], portanto, se
transform[ou] numa “politica de adequagao” aos interesses dos grupos
hegeménicos, dentro de uma abordagem de Desenvolvimento
Sustentavel retérico, utilizado como ideologia na justificagdo e
legitimacdo dessa forma de producéo, além de ser utilizada como
instrumento de busca de consenso em torno da “hegemonia
ambiental” pelo agronegdécio” (AZEVEDO, 2009, p.8)

Villaroel (2019) identificou mudancas institucionais causadas pelas mudancas
na imagem politica florestal do Mato Grosso entre 2000 e 2016, no que tange a um
aumento de circulacéo de ideias favoraveis ao uso de instrumentos econdémicos para
a promocado do desenvolvimento sustentavel. Seu enfoque foi nas mudancas de
legislacBes e na criacdo de novas politicas, programas e instituicées governamentais-
as principais inovacdes politicas do estado. A maior parte desta se¢édo é baseada em
sua analise, que concluiu, em consenso com Azevedo (2009) e Santos (2011), que a
nova imagem da politica do uso do solo foi instrumentalizada para a justificativa e

defesa do projeto de desenvolvimento estadual que ja estava em curso, baseado na

! referente & declaracdo publica do ex-ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles, durante uma reuni3o
ministerial do dia 22 de abril de 2020, sobre enfraquecer regulamentacdes ambientais enquanto a imprensa
estava focada exclusivamente na pandemia do COVID-19, usando a metafora "passar a boiada" (GLOBO, 2020)
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agropecuéaria de exportacdo, e ndo para a criagdo de uma nova agenda de
desenvolvimento. Por isso o estado tem um enfoque na utilizagcdo de instrumentos
econbmicos e no fomento de novos negocios baseados no uso da terra, como o
pagamento por servigcos ambientais. Seguindo a mesma linha, ha uma preocupacéo
estadual com a melhoria da reputacdo internacional da associacdo do agronegdcio
ao desmatamento da floresta amazonica. A descentralizagdo da gestdo ambiental foi
associada a um desprendimento do controle federal, que tinha um enfoque maior em
medidas de comando e controle sobre o uso da terra no estado (SANTOS, 2011;
VILLARROEL, 2019).

A gestédo publica no estado do Mato Grosso teve trés marcos importantes da
sua atuacgao sobre a ocupacéo territorial. Em 1967 a SUDECO (Superintendéncia de
desenvolvimento do Centro Oeste) foi criada. Em 1970 foi o inicio da criacdo da BR-
163, facilitando o escoamento de commodities, e, portanto, a expansao da fronteira
agropecuéaria (VILLARROEL, 2019). Em 1990 o PP-G7, mencionado no capitulo 4
desta dissertacao, foi implementado em Mato Grosso. A regido noroeste do estado,
justamente por causa de Alta Floresta, ficou conhecida como uma “das fronteiras
florestais mais ativas e dinamicas do mundo para a gestdo e execucao de projetos-
piloto apoiados por recursos internacionais focalizados na conservacao e uso
sustentavel da biodiversidade” (VIVAN et al., 2014, APUD VILLAROEL, p. 119).
Villaroel (2019) atrela o surgimento da ideia de uma politica florestal no estado, ja
associada a gestdo florestal pelo setor agropecuario, aos desenvolvimentos na
regiao.

Em 1999 foi fechado o Pacto de Descentralizacdo entre a Secretaria Especial
de Meio Ambiente do Mato Grosso (SEMAT- MT) e o IBAMA, repassando
competéncias do licenciamento e fiscalizacdo florestal (SANTOS, 2011). Nesse
mesmo ano foi criado o Sistema de Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais
(SLAPR), que foi divulgado como um marco na descentralizacdo da gestdo ambiental,
gue porém serviu mais para dar uma aparéncia de legalidade da producédo
agropecuaria no estado do que se efetivar como ferramenta de gestdo ambiental
(AZEVEDO, 2009).

Até a eleicdo de Blairo Maggi em 2002/2003, o estado passou por alguns
marcos de descentralizacdo: 1) a implementacdo do ICMS Ecoldgico, que repassava
recursos aos municipios que ampliassem suas areas protegida; 2) a ordem de servigo

n° 26/2000, um instrumento de pactuacao federativa entre o MMA e a Fundacéo
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Estadual do Meio Ambiente (FEMA), pelo qual o governo federal concede
responsabilidade por parte da gestdo florestal ao estado. Na préatica, o estado
executou o0 Programa de Desenvolvimento Agroambiental de Mato Grosso
(PRODEAGRO) que visava regular atividades do setor de exploragao florestal, com
recursos do Banco Mundial, mas que nédo logrou muitos resultados (VILLARROEL,
2019).

Em 2002 Blairo Borges Maggi foi eleito como governador, na época o0 maior
produtor individual de soja do mundo e defensor do agronegdcio acima das causas
ambientais. Em 2005 o Secretario de Meio Ambiente esteve diretamente envolvido
em escandalos politicos, como desvio de recursos, fraudes na concessao de licengas
e de grilagem de terras. ApGs os escandalos, o governador "esverdeou" seu discurso,
nas vésperas das elei¢cdes de 2006 (VILLARROEL, 2019).

Nos 5 anos posteriores a esses escandalos, o governador tentou melhorar a
imagem do agronegoécio estadual internacionalmente, bem como fomentar "novos
negocios vinculados ao uso da terra”, como 0 pagamento por servicos ambientais e
a recuperacao de areas degradadas para fins multiplos (VILLARROEL, 2019, p.123).

Também houve varias iniciativas descentralizadoras por parte do estado, a fim
de destacar-se do controle federal. Foi assinado o Termo de Cooperacdo Técnica
para Gestéo Florestal Compartilhada entre a SEMA e o MMA, pelo qual seria aplicada
pelo estado a taxa de reposicdo florestal obrigatéria para os produtores rurais,
também para a abertura de novas areas produtivas (SANTOS, 2011). Também foi
lancado o SISFLORA, um sistema estadual, pioneiro no pais, de controle e
comercializacdo de produtos florestais, e o programa de Transparéncia Florestal para
informar sobre o cadastro de propriedades rurais e autoriza¢cdes de manejo florestal
(SANTOS, 2011). Também foi lancada a Politica Florestal do Estado do Mato Grosso,
gue reforca a competéncia estadual no ambito da gestao e responsabilidade sobre os
bens florestais (VILLARROEL, 2019). Em 2008 foi lancado o Programa MT Legal,
para fins de cadastramento e regularizacdo das propriedades rurais, que teve brechas
para a regularizacdo de passivos de Reserva Legal, incluindo propriedades que
desmataram areas ilegalmente apos 2000 (AZEVEDO, 2009). Em 2009 foi lancado o
Plano de Prevencéo e Controle do Desmatamento e Queimada de Mato Grosso, com
um viés de incentivos econdmicos, diferente da abordagem de comando e controle
federal. A primeira fase do plano (2009-2012) foi produzida pelo ICV, logrando

resultados na reducgéo da taxa de desmatamento do bioma amazénico (VILLARROEL,

78



2019). Entre 2010-2012 houve um enfraquecimento da implementacao do referido
Plano por conta de desconexdes entre dotacdes orcamentarias estaduais e federais
(VILLARROEL, 2019).

Em 2011 Maggi foi eleito Senador, e Silval da Cunha Barbosa assumiu o
governo estadual, continuando a agenda de esverdeamento e desvinculacao entre a
imagem da indUstria agropecuéria e o desmatamento e a degradacdo ambiental
(VILLARROEL, 2019). Em 2011 foi lancada a Politica de Planejamento e
Ordenamento Territorial do estado, criando o Sistema Estadual de Unidades de
Conservacdo. Em 2013 foi criado o Sistema Estadual de Redug¢des de Emissdes por
Emisséo por Desmatamento e Degradacéo Florestal, Conservacdo, Manejo Florestal
Sustentavel e Aumento dos Estoques de Carbono florestal- REDD+ (VILLARROEL,
2019).

O Programa Mato-grossense de Municipios Sustentaveis (PMS) surgiu a partir
da inciativa de municipios, consorcios intermunicipais e ONGs, especificamente o
Instituto Centro de Vida (ICV), a The Nature Conservacy (TNC) e o Instituto
Socioambiental (ISA). O PMS foi lancado em 2014 por meio do Decreto 2.188/14, e
foi mais tarde reestruturado pelo Decreto 323/15. Inspirado pela experiéncia no Para,
e nos proprios municipios do Mato Grosso que tentaram sair da Lista, o programa
reconheceu o protagonismo dos atores municipais e regionais (o poder publico e as
organizacdes da sociedade civil) na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel (ICV,
2014). Sua estrutura de governanca foi composta por 15 diferentes organizacdes da
sociedade civil, diversas secretarias de Estado, o Ministério Publico Estadual (MPE),
a Universidade Estadual de Mato Grosso (Unemat), entre outros 6rgaos e entidades.
O programa contou com a adesao de mais de 63 municipios, localizados na Amazoénia
Mato-grossense, e de oito Consorcios Intermunicipais de Desenvolvimento
Econdmico e Socioambiental.

O programa tinha como objetivo o estabelecimento de uma agenda ambiental
minima no nivel subnacional, por meio do "fortalecimento da economia local, da
melhoria da governanca publica municipal, da promocéo da seguranca juridica, da
conservacao dos recursos haturais e recuperacdo ambiental e da reducdo das
desigualdades sociais" (ICV, 2014, p.15). Os trés eixos de acdo foram o (1)
fortalecimento da gestdo ambiental municipal; (2) a regularizacdo ambiental e
regularizagdo fundiarias; (3) a promocédo de cadeias produtivas sustentaveis da

agricultura familiar. Uma avaliagdo do programa concluiu que ele inseriu um novo
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paradigma na governanga socioambiental do estado por meio da "ampliacdo e
fortalecimento da governanga multinivel”. O estabelecimento da referida governanga
foi possivel por meio do “(1) Estreitamento das decisdes horizontais para a agenda
socioambiental comum” e do “(2) Estreitamento das decisdes bottom-up e top-down
através dos planos de metas e arenas de discussao e tomada de decisao coletivas."
(SESSIN-DILASCIO, VALDIONES e DUARTE, 2016, p. 5). No entanto, a partir de
2016, junto a mudanca de gestéo estadual, o programa foi ofuscado pela Estratégia
Produzir, Conservar, Incluir (PCI).

A estratégia PCI foi uma politica-vitrine do novo governo de Pedro Taques. A
estratégia prometia 1) a possibilidade de unir alta produtividade, conservacdo de
remanescentes, recomposi¢cdo dos passivos e inclusdo socioecondémica por meio de
assisténcia técnica e extensao rural; e 2) a participacdo da agricultura familiar no
mercado interno (VILLARROEL, 2019).

Em sua analise documental, Villarroel (2019) encontrou a atuacao de diversos
empreendedores politicos ligados ao agronegoécio na Estratégia PCI, que tém a
preferéncia a ado¢ao de instrumentos econémicos como forma de gestdo do uso do
solo e das florestas. De fato, o PCl é um projeto que ao mesmo tempo "alavanca o
setor produtivo estadual, reduz a imagem negativa do grande agronegocio como
indutor de desmatamento, e apresenta-o como veiculo para a promocdo de
remanescentes florestais". (VILLARROEL, 2019, p. 127)

Villarroel (2019) destaca que esse viés econdmico tem forte ligacdo com
iniciativas de origem internacional, como "a Forca Tarefa dos Governadores para o
Clima e as Florestas (GCF) e sua vinculacdo com a cadeia produtiva internacional de
commodities como a soja e a carne bovina"(p.129). Uma outra demonstracdo da
preocupacao do estado com a sua imagem internacional, foi a promulgacéo da lei n°
582, de 13 de janeiro de 2017, que institui a Politica Estadual de Mudancas Climaticas
do Estado de Mato Grosso.

Seguindo a linha do PCI, diversos outros programas e projetos foram lancados,
como o Programa Ciclos (também em 2016): uma parceria entre Secretaria de
Trabalho do estado do Mato Grosso (SETAS), SEMA, organismos das Organizacao
das Nac¢bes Unidas (ONU), como a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). O
programa tem como finalidade o fomento da "economia verde" e a geracédo de
empregos no campo. Até 2016, VILLARROEL (2019) concluiu o mesmo que Azevedo

(2009), que a politica estadual teve uma abordagem de desenvolvimento sustentavel
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retérico "usado como ideologia na justificacdo e legitimacdo da forma de producéo
gue é de interesse de grupos hegembnicos, e também é usada como instrumento de
busca de consenso em torno da "hegemonia ambiental" pelo agronegocio”
(AZEVEDO, 2009, p. 8).

Se até o governo de Pedro Taques, o desmantelamento das politicas
ambientais e sociais nao ficou muito aparente, apenas camuflado em um tipo de
“ambientalismo liberal” (BRONZ, ZHOURI e CASTRO, 2020), no governo de Mauro
Mendes, aliado de Bolsonaro, ja houve tentativas mais explicitas de
desmantelamento. Segundo a presidente do Instituto Centro de Vida (ICV), Alice
Thuault, o desmonte na esfera federal foi refletido na escala local no aumento do
desmatamento, violacdes e ilegalidades. Atores passaram a tomar decisdes com a
certeza da impunidade (SINAL DE FUMAGCA, 2022).

Um exemplo claro da nova politica foi o Projeto de Lei Complementar 17/2020.
A lei projeto simplifica as regras do licenciamento ambiental, sendo possivel pular
etapas do licenciamento e dispensando de analises de estudo e impacto, com a
Licenca Ambiental Simplificada, e com a Licenca por Adesdao que € uma
autodeclaracdo nao verificada in loco por fiscais do estado. Também se tornou
possivel a supressdo de vegetacdo em APPs de projetos considerados de baixo
impacto ambiental, interesse social ou em casos de intervencao de utilidade publica,
sem a confirmacéo dos dados do CAR. Apresentado por Mauro Mendes, o projeto de
lei foi votado e aprovado sem constar na pauta do dia e sem a transmisséo da votacao
pelos canais digitais da Assembleia Legislativa de Mato Grosso, além de ser feita sem
gualquer participacéo social (sem audiéncia publica ou a obrigatdria consulta livre,
prévia e informada dos povos afetados, e sem a participacdo do Conselho Estadual
de Meio Ambiente (Consema) (SINAL DE FUMACA, 2022). ApoOs pressao de
movimentos indigenas e da sociedade civil, o dispositivo que autorizava o registro do
CAR de propriedades em sobreposicdo a Terras Indigenas ndo homologadas foi
excluido. Ainda assim, segundo os especialistas, a Lei Complementar tornou mais
facil a emissdo de licencas em éareas quilombolas e de outras comunidades
tradicionais (SINAL DE FUMACA, 2022).

Essa lei foi um exemplo do que Alice Thuault considera ser a exportacdo da
"boiada" que é testada no Mato Grosso, e depois levada para o Congresso Federal.
Outras tentativas foram a remog&o do mapa de varias Terras Indigenas no Cadastro

Ambiental Rural; mineracdo em reserva legal e Areas de Protecdo Permanente

81



(APPs); a tentativa de reducdo do Parque Estadual Serra Ricardo Franco, além de
tentativas de alteracdo do Cddigo Florestal pelo Executivo. Segundo ela, muitos
retrocessos no Congresso Federal sdo chefiados por parlamentares do Mato Grosso.
De fato, 7 dos 8 deputados federais mato-grossenses compdem a Frente Parlamentar
da Agropecuéria (ou Bancada Ruralista), e acompanharam a agenda bolsonarista em
pelo menos 76% das votacdes. Dois dos trés representantes no Senado também
compde a FPA (SINAL DE FUMACA, 2022).

Ao mesmo tempo, 0 governo estadual continua preocupado com a melhoria de
sua imagem internacional. Como resultado do Projeto Trajetorias de
Descarbonizagéo, realizado no Estado de Mato Grosso, com financiamento da
Iniciativa Internacional para o Clima e Florestas da Noruega, o governo langcou o
Programa "Carbono Neutro MT", pelo decreto n°1.160/2021 para aderir a campanha
"Race to Zero" no ambito da a Convencéo-Quadro das NagbOes Unidas sobre
Mudanca do Clima (SECRETARIA DE MEIO AMBIENTE, 2022). O programa
estabeleceu a meta voluntaria de reducéo de 80% das emissdes até 2030, e a da
neutralizacao total até 2035. O programa oferece selos de certificacdo para entidades,
0 setor privado e pessoas fisicas que desejam aderir a0 programa como
financiadores, apoiadores carbono 0% e compromissarios. Entre os beneficios da
adesao esta o reconhecimento do mercado externo do compromisso com o0 meio
ambiente, o que evidencia a continuacdo da motivacéo por tras da politica ambiental
no estado (SECRETARIA DE MEIO AMBIENTE, 2022).

Representantes da Famato e da CNA assinaram "compromissos contra o
aquecimento global" na COP-26 de Glasgow em 2021. Os representantes afirmaram
gue é projetada uma imagem errbnea de que os produtores sdo os destruidores da
Amazobnia, enquanto séo eles que a protegem. No entanto, os representantes também
passaram a adotar uma postura mais ofensiva. No final de 2021, o presidente da
Famato, agricultor e pecuarista do norte do Mato Grosso, se tornou diretor da CNA,
com um discurso de que temos direito de usar nossos "recursos naturais”, e que "se
nao guerem que a gente use, que nos paguem", alegando ainda que a producéao é
feita de forma ambientalmente correta e socialmente justa (ASCOM FAMATO, 2021).

Outros projetos ja demonstram que por tras do verniz de compromisso com o
clima, hd uma outra agenda de desenvolvimento. Foi assinado em 2021 um contrato
para a construcdo de uma ferrovia, a Ferrovia Autorizada de Transporte Olacyr de

Moraes, para reforgcar um trajeto de exportagcdo de commodities, que passa por
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territorios indigenas, sem consulta aos povos que serdo afetados. O projeto de Lei
337/22, apresentado no inicio de 2022, pretendia retirar o estado da &rea classificada
como Amazodnia Legal, com o objetivo de reduzir a area de Reserva Legal para o piso
de 20% (sendo que a mesma pode chegar até 80% na Amazodnia Legal, em &reas de
florestas, 35% em area de cerrado e 20% em campos gerais) (SINAL DE FUMACA,
2022). Embora o referido projeto de lei ndo tenha sido aprovado, o governador do
estado declarou que é favoravel ao projeto, contanto que o estado ndo perca 0s
beneficios fiscais do setor produtivo localizado na Amazénia Legal (PRIZIBISCZKI,
2022).

O desmantelamento simbolico também pode ser visto no nivel estadual, por
meio das "fake news". Em setembro de 2020, o Pantanal mato-grossense sofreu
muitos incéndios. Nesse periodo circularam fotos, com mais de 6 mil
compartilhamentos na rede social Facebook, com a noticia falsa de que indigenas
teriam prendido membros de ONGs que estariam ateando fogo na area (SINAL DE
FUMACA, 2022). Em um outro ciclo de compartiihamento de noticias falsas,
integrantes de ONGs e do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST)
foram falsamente enquadrados como responsaveis pelas queimadas na Amazoénia.
As informac0@es foram classificadas como falsas por uma agéncia (Aos Fatos) que as
checou junto as secretarias de Seguranca Publica dos estados de Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul. Mesmo assim, o proprio presidente do pais "fez uso dessa teoria
da conspiracéao para tentar explicar o fogo que atingiu a regido”. (SINAL DE FUMACA,
2022, p. 81)

O Programa Global REDD Early Movers (REM) - Pioneiros Reducédo de
Emissbes por Desmatamento e Degradacéao florestal (REDD) foi estabelecido pelo
Ministério Alemao de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (BMZ) e lancado
na Conferéncia Rio+20 em 2012. O Programa realiza pagamentos por reducfes
verificadas de emissdes por desmatamento, no ambito do REDD e da Convencéo-
Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC). Em 2017 foi
assinado o contrato da REM-MT entre a SEMA-MT e o Banco Alemdo de
Desenvolvimento (KfW) que executa o REM. A premiacdo do REM depende de uma
reducdo do desmatamento estadual com taxas abaixo de 1788kmz2 por ano. O apoio
do programa € voltado ao fortalecimento do monitoramento e controle do
desmatamento estadual, a restauragédo e a conservacdo ambiental, e ao fomento da

producéo de tecnologias de baixo carbono que visam a adesao de produtores a
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mercados sustentaveis. O Programa também coloca énfase no protagonismo das
organizacfes de base comunitaria e das organiza¢des indigenas, e na inclusédo
socioprodutiva da agricultura familiar. Principios da "boa governanca" sédo requisitos
para o acesso aos recursos. Na pagina eletronica oficial do REM é colocado énfase
(em negrito) que 60% dos recursos sdo destinados aos "beneficiarios diretos do
Programa”, porém também ao "apoio ao desenvolvimento de mercados sustentaveis
para as commodities do estado" que nédo é destacado na pagina (REM, 2022).

Em 2022 houve uma reduc¢éo da taxa de desmatamento no Mato Grosso, uma
tendéncia contraria a dos anos anteriores. O REM atribui essa reducdo ao
fortalecimento institucional do monitoramento e controle do desmatamento
descentralizado (REM, 2022). Com a redugcédo do comando e controle do governo
federal, a descentralizacdo do combate do desmatamento pode de fato ter sido eficaz,
mas apenas em 2022 quando houve o fortalecimento institucional que ocorreu a partir

de financiamento externo.

4.3.1 Consideracdes finais

Villarroel (2019), Santos (2011) e Azevedo (2009) apontaram para a
preferéncia do estado pelo uso de instrumentos econdémicos, acompanhado da
descentralizacdo para conseguir um desprendimento do comando e controle do
governo federal na gestdo florestal, com a motivacdo da promocao do projeto de
desenvolvimento baseado na agro exportacdo. Essa descentralizacdo tem sido
acompanhada por relacdes paradiplomaticas, pelas quais o estado se tornou mais
comprometido com a questédo climatica que o préprio governo federal, mesmo que
por um viés agro. No entanto, ficou claro que o desmantelamento ativo e simbdlico do
governo Bolsonaro, junto com o apoio do governador, abriu precedentes para maiores
ataques a legislacdo ambiental e social no nivel estadual. A heterogeneidade dos
interesses das elites associadas ao agronegdcio fica evidente a partir da manutencéo
de relagBes internacionais em prol do meio ambiente por um lado e, por outro lado,
da flexibilizacdo de normas, ou a partir das falas de diferentes representantes, o que
pode ser mais bem explorado em um estudo posterior. Fato €, que além das
preocupacdes com as questdes ambientais, as questfes sociais tém aparecido nas
politicas e relacdes bilaterais, principalmente a partir do fortalecimento das cadeias

produtivas de produtos da sociobiodiversidade e da agricultura familiar, como no
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PMS, no PCIl e no REM. O quanto isso tem sido realmente um foco da politica estatal,
ou € usado apenas para conseguir mais uma chancela de “boa governanga”, também
pode ser objeto de uma futura pesquisa. E importante observar uma mudanca politica
significativa para a tendéncia do tipo de descentralizagdo promovida no estado. O
PMS surgiu de forma bottom-up, a partir da iniciativa dos municipios, consorcios
intermunicipais e de organizagdes da sociedade civil, e tinha como um forte objetivo
o fortalecimento da governanca e a estruturacdo da agenda ambiental municipal. Ja
o PCl e o REM tém origens em relagBes internacionais, e tém um viés mais
econbmico, o que se contrapde ao viés de gestdo, mesmo que incluindo grupos
marginalizados, como na insergéo da agricultura familiar no mercado interno. O PCI
é claramente um projeto de modelo de conservacao land sparing, cujas implicacdes
séo contraditorias ao eixo de Inclusédo, que por sua vez é abordado de forma técnica
e nao social ou politica. A partir de cerca de 2016, o fortalecimento da agenda e
governanca municipal ndo sao o foco, das politicas do estado, ao mesmo tempo que
no nivel federal o desmantelamento das politicas ambientais e sociais alcangaram um
maior escopo. A governanca ambiental de municipios que sairam da Lista
permaneceu a mesma, ou foi alterada ou até extinguida diante desse cenario? O

préximo capitulo se debruca sobre o caso de Alta Floresta.
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5 BASES DA GOVERNANCA AMBIENTAL DE ALTA FLORESTA

Nos capitulos anteriores o contexto das dindmicas da governanca ambiental
nacional e no estado do Mato Grosso, e do favorecimento dos interesses de elites, foi
desenvolvido dentro do recorte temporal do presente estudo: entre 2012 e meados
de 2022. Para compreender a evolucdo da governanca ambiental de Alta Floresta é
necessario olhar para um contexto ainda mais especifico, o que sera feito neste
capitulo por meio da caracterizacdo do uso e ocupacao do solo no Estado e no
municipio, e da caracterizacdo da governanca ambiental de Alta Floresta até 2012.

5.1 USO E OCUPACAO DO SOLO EM MATO GROSSO E ALTA FLORESTA

O Mato Grosso € o terceiro maior estado do Brasil com uma area maior que
903 mil km2. A populacao estimada pelo IBGE (2019b) é de cerca de 3,5 milhdes de
habitantes, o que equivale a 1,7% do Brasil. Em 2019, o Produto Interno Bruto (PIB)
do estado era de aproximadamente R$ 142 bilhfes, equivalendo a 4,1% do PIB
nacional (IBGE, 2021). Sua economia se baseia principalmente na exportacdo da
producéo agricola e pecuaria. O estado ocupa o primeiro lugar no ranking brasileiro
de producéo de bovinos, soja, milho e algodao (IMEA, 2021). A participacdo estadual
no PIB do agronegécio nacional é de 56,2% (IMEA, 2021). A figura 1 ilustra a
expansdo da producdo de commodities no estado, que sobretudo se refere a
expansdo do cultivo de soja. E possivel observar que em 2017 houve um aumento
significativo de areas de cultivo em municipios localizados mais ao norte do estado,
indicando a direcdo do avanco da fronteira rumo a Amazoénia. Em vista desses dados,
€ possivel compreender qgue o modelo de desenvolvimento do estado € pautado pela
expansao da agroexportacdo, e que o estado pode ser visto como a maior fronteira

agricola do pais.
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Figura 1: Expanséo das Areas Totais de Lavouras Temporarias, nos Municipios de
Mato Grosso, entre 2006 e 2017
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Fonte: Heck (2021). IBGE. Cento Agropecuério (2006) e Censo Agropecuario (2017).

A expanséo do cultivo de graos é associada a um aumento da concentragcao
fundiaria por meio da expropriacédo de pequenos proprietarios (HECK, 2021). O Mato
Grosso ja apresentava uma grande concentracéo fundiaria antes da expansao da soja
(LOURENCO, 2016), mas estudos recentes apontam que o estado € atualmente um
dos mais desiguais do pais.

A concentracéo fundiaria pode ser mensurada pelo indice de Gini. O indice de
Gini € um instrumento de mensuracao de concentracdo, de renda ou de terras, e varia
entre zero e um, sendo 0 o valor maximo de igualdade. Pinto et al (2020) analisou a
distribuicdo da propriedade de terras agricolas com base em dados georreferenciados
de imoveis rurais do SIGEF/INCRA, CAR e Programa Terra Legal titulado e de
assentamentos rurais do INCRA. O indice de Gini total da distribuicdo da posse de
terra no Brasil foi de 0,73. Com uma amostragem e método de calculo diferentes,
Hoffman (2019) encontrou um indice de Gini de 0,86 para o Brasil. Mesmo chegando
a valores diferentes, ambos calculos demonstraram a grande desigualdade da
distribuicdo de posse de terra no pais, convergindo entorno de 0,8. Os valores mais
altos do Brasil se encontram no Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Bahia e na regido
do Matopiba, que séo regides de producdo de commodities agricolas. O indice de
Gini de Mato Grosso no calculo de Pinto et al (2020) esta entre 0.80 e 0.90, que é
maior do que o indice nacional.

O estrato dos 10% maiores iméveis do Mato Grosso ocupa entre 70% e 80%

das terras, o que é representativo do cenario geral no Brasil, que ocupa 73% (Pinto
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et al, 2020). Um quarto de toda a terra agricola do Brasil € ocupada por 0,3% do total
de imdveis rurais. O Mato Grosso se destaca por ser uma das areas de concentragdo
desses grandes imdveis, o0 que é visivel a partir figura 2 que realgca com vermelho a

concentracdo das maiores areas privadas do Brasil.

Figura 2: Distribuicdo geogréafica dos maiores e menores imoveis que ocupam 25%
da &rea dos imoveis do Brasil.

Fonte: Pinto et al, 2020. Em vermelho estéo sinalizados os iméveis que detém 25% das maiores
areas privadas do Brasil, e em cinza os que imoveis que detém 25% das menores areas privadas do
Brasil.

A desigualdade pode ainda ser maior, pela possivel agregacao de iméveis com
o mesmo dono com CNPJs diferentes, o que foi constatado pelo estudo de Pinto et al
(2020) com um estudo de caso. Esses dados demonstram, que ao mesmo tempo que
o estado é dos que mais contribui para o PIB do agronegécio nacional, o que é

possivel por meio da expansao da fronteira agricola, o estado também é um dos mais
desiguais.
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Em relagdo ao desmatamento, historicamente o Mato Grosso e o Para foram
0s estados que mais contribuiram para o desmatamento da Amaz6nia. Na figura 3 é
possivel visualizar como a taxa de desmatamento total anual teve uma queda brusca
no estado entre 2004 e 2010, que foi seguida por um novo crescimento, sobretudo a
partir de 2012, seguindo as mudancas institucionais nacionais discutidas no capitulo
4,

Figura 3: Taxa de desmatamento por estado da Amazé6nia Legal por ano.
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Fonte: INPE, 2022a. Elaborado pela autora.

A maior parte do desmatamento ocorre dentro de iméveis rurais cadastrados e
em areas nao cadastradas. Proprietarios pequenos (menos de 100ha) representaram
a maior parte (22,4%) de propriedades cadastradas no SIGEF em 2017. No entanto,
grandes proprietarios que representam apenas 2,5% das propriedades cadastradas,
foram responséaveis por 78% do desmatamento em 2017 (OKIDA, 2019). Esses
nameros reforgcam a discussao dos capitulos anteriores sobre o controle privilegiado

de elites rurais sobre o padrao de uso do solo.
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5.1.1 Alta Floresta

A area de Alta Floresta foi ocupada pela colonizadora privada INDECO, e a
empreitada foi comandada por Ariosto da Riva (IBGE, 2022). O municipio foi criado
oficialmente em 18 de dezembro de 1979 (IBGE, 2022). O municipio se situa na
mesorregido Norte do Mato Grosso (figura 4), com uma area de 8953,2 km2, uma
populacdo estimada de 51.782 habitantes em 2019, e um PIB de R$ 1,5 bilhdo em
2017, correspondendo respectivamente a 1,0% da area, 1,5% da populagdo e 1,2%
do PIB estaduais (IBGE, 2019a; IBGE, 2019b; IBGE, 2017). Em relagdo ao avanco
da fronteira agricola, em 2017, Alta Floresta ainda era um dos poucos municipios do
estado com as menores quantidades de areas de lavouras temporais (figura 1), com
até 50.000 areas. Em 2019, o municipio ja representava 2% da producdo de soja da
regido Norte, enquanto também possuia o terceiro maior rebanho do estado
(RODRIGUES, 2019). O trabalho de campo no municipio revelou que o avanco da
fronteira do cultivo de gréos ja esta se impondo no municipio, 0 que € visivel, por

exemplo, a partir da construcéo de dois silos nos arredores do municipio.

Figura 4: Localizacdo de Alta Floresta no estado de Mato Grosso
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Fonte: Saloméao et al, 2020

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), um indicador de
educacdo, renda e longevidade, vai de 0 a 1, sendo 1 o melhor valor possivel (Pnud
et al, 2013). O IDHM de Alta Floresta em 2010 foi de 0,714, enquanto o estadual foi
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0,725 (Pnud et al, 2013). J& o indice de Progresso Social (IPS) de Alta Floresta foi um
pouco maior do que o indice estadual em 2018. O IPS é um indice calculado sobre
indicadores sociais e ambientais, desconsiderando-se a renda, tendo como valor
maximo 100. Enquanto o indice estadual foi de 59,13, Alta Floresta apresentou um
indice de 59,37 (Imazon, 2018). Esses valores sao altos, o que pode ser explicado
pelo estabelecimento de diversas instituicbes de ensino no municipio, incluindo uma
universidade estadual.

No municipio se encontra parte de uma unidade de conservagéo de protecao
integral, cobrindo 1,6% da area do municipio, o Parque Estadual Cristalino (PEC)
(Saloméo et al, 2020). Outras modalidades territoriais presentes no municipio sdo
imoveis rurais (propriedades e posses), areas ndo destinadas e nucleo urbano, o que
€ possivel ver na figura 5. Também é possivel observar que ndo ha assentamentos
rurais, o que foi apontado pelos entrevistados como uma das facilidades da realizagao
do registro da maior parte do municipio no CAR. Apo0s atingir os 80% de areas
cadastradas no CAR até 2012, em 2019 esse valor ndo tinha aumentado muito,
chegando até 84,3% da area cadastravel (Salomao et al, 2020). A auséncia de Terras
Indigenas no municipio também pode ser um fator que facilite uma governanca
ambiental local com poucos conflitos aparentes. No entanto, na figura 5 é possivel
observar que héa areas privadas com registro no CAR sobrepostas ao Parque Estadual

Cristalino, o que ja é um indicio de conflitos de interesses sobre a destinacéo da area.
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Mapa 22 - Situacio territorial do municipio de Alta Floresta, Mato Grosso.
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A partir do mapa apresentado na figura 6 é possivel localizar o indice de Gini
calculado por Pinto et al (2020) na regido de Alta Floresta, que se situa entre 0.75-
0.84 (indicado pelo ponto verde). Esses valores apontam para uma grande
desigualdade na regido, o que corresponde as observacbes em relacdo a todo o
estado.

Figura 6: indice de Gini-terras privadas de distribuicdo da posse da terra da
malha fundiaria por microrregido do IBGE.
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Fonte: Adaptado de Pinto et al, 2020.

O mesmo padréo de concentracdo de terras pode ser visto a partir da relacéo
dos dados do INCRA (2018) sobre a estrutura fundiaria de Alta Floresta, referentes a
guantidade de imoveis e ao tamanho das propriedades. O grafico da figura 7 mostra
a concentracdo de terras em grandes propriedades, acima de 1.000 hectares, com
cerca de 70% da ocupacdo do territério, enquanto quase 90% do numero de
propriedades pertence a pequenos e medios proprietarios. Esses dados reafirmam a

importancia de se discutir desigualdades na governanca ambiental local.
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Figura 7: Relacdo entre a quantidade de imdveis e o tamanho da propriedade em
Alta Floresta
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Fonte: Dados do INCRA (2018). Elaborado pela autora.

A partir da figura 8, construida a partir de dados da cobertura do uso da terra
do projeto Mapbiomas do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), é
possivel visualizar o padréo geral do uso do solo de Alta Floresta. Até 2007 a area de
floresta no municipio diminuia ininterruptamente, enquanto a area destinada a
pastagem aumentava na mesma propor¢ao. Em 2004 a area de pastagem ja tinha se
tornado maior que a area florestal no municipio. Entre 2007 e 2008, no ano em que o
municipio ja havia sentido o impacto das acdes do PPCDAm, a area florestal comecou
a aumentar novamente, indicando os esfor¢cos dos atores locais de recuperar o

passivo ambiental.
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Figura 8: Evolucéo histérica do uso da cobertura do solo de Alta Floresta
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Fonte: INPE, 2022a. Elaborado pela autora.

Olhando para a ultima década mais de perto, pela figura 9, € possivel observar
gue entre 2012 e 2013, justamente no ano da revisdo do Novo Codigo Florestal, a
area florestal teve uma pequena queda, mesmo que ndo comparavel as taxas de
reducdo anteriores a 2007. Logo em seguida, a area florestal municipal voltou a
crescer, e em 2016 essa area ja voltou a ser um pouco maior que a area de pastagem.
O padréo de reducado da area de pastagem veio acompanhado de um aumento da
area destinada a agricultura, o que é esperado na medida em que o cultivo de graos

avanca para o norte do estado.
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Figura 9: Principais usos da cobertura do solo de Alta Floresta entre 2004 e
2021
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Fonte: INPEa, 2022. Elaborado pela autora.

A figura 10 mostra o estado mais recente do desmatamento no municipio. E
possivel observar que a maior parte do desmatamento municipal foi feito antes de
2007 (indicado no mapa pela cor amarelo claro). Foi por esse motivo que 0 municipio
entrou na Lista de Municipios Prioritarios em 2008. Embora as taxas de
desmatamento tenham aumentado desde 2012, € importante considerar que as taxas
de desmatamento anteriores a 2007 (figura 8) eram muito maiores. Por esse motivo,
0 municipio conseguiu manter seu objetivo de permanecer fora da Lista. Enquanto
isso, no Mato Grosso, outros seis municipios retornaram a Lista desde 2018
(Ministério do Meio Ambiente, 2022).
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O desmatamento acumulado em Alta Floresta atingiu 55,8% em 2019, ou seja,
mais da metade da area do municipio (INPE, 2019a). Esse dado apoia a constatacao
de alguns entrevistados, que no municipio “ndo ha muito mais o que desmatar”,
embora a pressao sobre o PEC revela que a pressédo pela expansdo da exploracao
ambiental ainda existe no municipio.

A partir desses dados é possivel vislumbrar que o municipio caminha em
direcdo a uma estabilidade da area florestal desde 2008, enquanto a atividade
pecuaria vem sido parcialmente substituida pelo cultivo de graos. No entanto, é
preciso tomar cuidado com a avaliacdo da governanca ambiental local com base em
analises de imagens de satélite sobre a cobertura florestal (LUND et al, 2018). Por
exemplo, o estudo de Kumar (2002) demonstrou que uma cobertura florestal sem
falhas pode ser associada a um manejo florestal com maior desigualdade
socioecon6mica e menor biodiversidade. Por sua vez, no estudo de caso de Rutt et
al (2015) falhas na cobertura florestal significaram um manejo florestal mais eficaz,
pois as arvores mais jovens precisavam de espaco para crescerem, enquanto o
contrario levaria a um envelhecimento e empobrecimento do ecossistema. No caso
de Alta Floresta, sera necessario observar de perto o tipo de trabalho que foi feito no

municipio, para além do pequeno ganho na cobertura florestal observado na figura 8.

5.2 CONSTRUCAO DA GOVERNANCA AMBIENTAL MUNICIPAL

O processo da descentralizacdo da governanca ambiental de Alta Floresta sera
discutido brevemente para fundamentar a discussédo sobre a sua evolucdo, a partir
dos estudos de Neves et al. (2015), Viana (2017), e de algumas pontuacdes das
entrevistas do presente estudo. Alta Floresta ja tinha construido as suas bases para
a governanca anos antes do PPCDAm. O inicio disso se deve a atuacéo de Vitoria da
Riva, ativista e filha do fundador, que decidiu fazer de suas propriedades duas
Reservas Particulares do Patrimbénio Natural (RPPNs) em 1997. Essas RPPNs
serviriam como um cinturdo de defesa contra a atividade madeireira da época
(Entrevista n°® 18). Ela também foi uma das criadoras da Fundacdo Ecoldgica
Cristalino e atraiu a sede do ICV para o municipio.

Esses novos atores ligados a questdo ambiental foram promotores da criagéo
do Parque Estadual Cristalino (PEC) | e Il nos anos 2000 (NEVES et al., 2015). O

Conselho Municipal de Meio Ambiente (Condema) foi criado em 1999, o Fundo
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Municipal de Meio Ambiente em 2006 e uma coordenacdo de Meio Ambiente na
Secretaria de Agricultura em 2007 (NEVES et al., 2015). No inicio da década de 2000
jA havia acdes coordenadas entre diferentes atores, como o ICV, MPE, sindicatos,
associacgdes, universidades, entre outros, para o combate de queimadas (NEVES et
al., 2015). A fumacga provocada pelas queimadas cobria 0 municipio com uma névoa
e impedia atividades essenciais do municipio, como o funcionamento das escolas e
do aeroporto, o que impeliu a agéo coletiva (Entrevistas n° 1,4,5,6,7,13,18,20,23). Em
2003 foi fundado o Conselho Para o Desenvolvimento da Amazo6nia Mato-grossense
(CODAM), com o objetivo de estimular parcerias organizacdes da sociedade civil,
poder publico e empresarios para propor alternativas de desenvolvimento
socioeconOmico e assegurar a implementagcdo e acompanhamento de programas e
planos estratégicos no municipio (LEAL, 2020). Também em 2003 houve um
programa de elaboracdo da Agenda 21 para o municipio, fruto de colaboracéo entre
a prefeitura, e OSC locais (NEVES et al., 2015). No entanto, na avaliagdo do programa
por Fonseca (2009) houve uma falta de participagéo das elites rurais locais, além de
gue foram permitidas somente as acfes que ndo contestavam o status quo.

Em 2005 houve o primeiro choque da implementacao de politicas de comando
e controle no municipio com as opera¢cdes que investigavam e combatiam grupos
ligados a corrupcdo e ilegalidades ambientais, lideradas pelo Ibama, Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (Abin) e Policia Federal, atuando dentro do ambito do
PPCDAmM (NEVES et al., 2015). Logo ap0s essa operacédo, houve a Operacédo Arco
de Fogo, liderada pelo Ibama, que instalou a Forca Nacional em Alta Floresta por seis
meses para combater a exploracéo ilegal da madeira no norte do Mato Grosso. Essa
acao resultou em cerca de 3 milhdes de multas, embargos e algumas prisées de
empresarios, “causando comocao na populacdo” (NEVES et al., 2015, p. 11). De
acordo com os entrevistados, o municipio tinha entrado em “varias Listas”, se
referindo as operacdes (Entrevistas n° 3,5,12,13,14,15).

No primeiro momento as politicas de Comando e Controle encontraram uma
forte resisténcia da populacao local, que solicitou uma audiéncia publica para retirar
a Forca Nacional do municipio, “por conta do que foi classificado como “excessos”,
“abuso de poder” e “terrorismo psicolégico” (NEVES et al., 2015, p. 12). Também foi
solicitado a Comisséo Externa do Senado Federal que o municipio fosse retirado da
Lista, com uma greve geral no dia 15 de maio. Como 2008 era um ano eleitoral, a

pauta da saida da Lista dominou as campanhas eleitorais municipais.
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Foi a prefeita reeleita que “tomou para si a responsabilidade de atingir os
critérios para sair da Lista e conduziu o processo por meio da entdo criada Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (Secma)” (VIANA, 2017, p. 135). A Secma era voltada
para cumprir 0s critérios para sair da Lista, que eram a inscri¢do de mais de 80% das
propriedades rurais no CAR e a reducao do desmatamento. A pessoa escolhida para
ocupar o cargo de secretaria, Irene Duarte, ja havia sido Secretaria de Educacao e
também ja havia trabalhado com o ICV (Entrevista n° 5, 17). Essa secretéaria foi uma
atriz-chave em todo o processo, coordenando as agdes para sair da Lista de forma
estratégica. O secretério de agricultura da época, Valdemar Gamba (Chico Gamba),
gue é o atual prefeito, trabalhou diretamente com a secretaria de Meio Ambiente.

Outros atores tiveram seus papéis na construcéo dos arranjos de governanca
(NEVES et al., 2015). O Sindicato Rural cedeu espaco, equipamentos e veiculos para
as acdes da nova Secretaria de Meio Ambiente, além de passar confianga ao trabalho
da referida Secretaria para os produtores rurais. A equipe da prefeitura realizou mais
de 61 reunibes em comunidades rurais e na cidade para fazer a mobilizacdo de
pequenos produtores rurais, convencendo-os de que a regularizacdo seria para o
proprio bem deles (NEVES et al., 2015; Entrevistas n° 2, 20). Junto com Chico
Gamba, Irene Duarte também fez o convencimento de médios e grandes produtores
para que alcancassem os 80% do CAR (Entrevistas n° 2,13,14,17,19,20). A Secma
realizou junto com o MPE os Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) com o0s
produtores para a recuperacao de passivos ambientais (Entrevista n° 20).

O Ministério Publico Estadual (MPE) langou a campanha “Alta Floresta Sem
Fogo”, conseguindo reduzir em 92% os indices de queimadas em 2008 (NEVES et
al.,, 2015). O MPE também auxiliou na mobilizacdo dos produtores rurais, na
elaboracdo das normas municipais e no monitoramento de TACs e CAR. O ICV
auxiliou com o mapeamento de APPs, areas degradadas, ofereceu apoio logistico e
técnico, além de auxiliar na elaboracdo do projeto para o Fundo Amazbnia e nos
contatos da Secretaria com o estado (NEVES et al., 2015; 16,17, 20).

A equipe da prefeitura fez uma captacédo de recursos para financiar o CAR e a
recuperacdo do passivo ambiental a partir do Projeto Olhos d’Agua da Amazénia
(PRODAM), junto ao Fundo Amazobnia do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). Como foi apontado no capitulo 4 desta dissertagéo, o
Fundo Amazobnia tem o objetivo de captar doacdes voluntarias destinadas para

investimentos ndo reembolsaveis em esforgcos de prevengdo, monitoramento e
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combate ao desmatamento, e de promocédo da conservacgao e do uso sustentavel da
Amazonia Legal (FUNDO AMAZONIA, 2022). O Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), gerencia a captacdo de doacgOes, administra as
financas do fundo e é responsavel pela contratacao, e avaliacdo de projetos, entre
outros (SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO, 2013). Os projetos aceitos pelo Fundo
devem estar em conformidade com o PPCDAm, e o PAS, e se enquadrar dentro de
um dos seus seis eixos: |) Gestdo de florestas publicas e areas protegidas; II)
Controle, monitoramento e fiscalizagdo ambiental; 11l) Manejo florestal sustentavel; 1V)
Atividades econdmicas desenvolvidas a partir do uso sustentavel da floresta; V)
Zoneamento Ecolégico e Econbmico, ordenamento territorial e regularizacao
fundiéria; V1) Conservacao e uso sustentavel da biodiversidade; e VII) Recuperacao
de areas desmatadas (SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO, 2013).

O Projeto Olhos d'Agua da Amazdnia teve como objetivos principais a
viabilizacdo do registro de pequenas propriedades no CAR e a promocdo da
recuperacdo de APPs degradadas, se enquadrando nos eixos de producéo
sustentavel e de monitoramento e controle do referido Fundo (FUNDO AMAZONIA,
2022). A primeira fase do PRODAM se estruturou em 8 conjuntos de acgfes: 1)
Produzir o diagnostico ambiental do municipio de Alta Floresta e elaboracdo dos
projetos de recuperacao de areas degradadas; 2) Inserir propriedades familiares no
Cadastro Ambiental Rural (CAR); 3) Capacitacao dos atores do projeto; 4) Realizacdo
de levantamento floristico das espécies remanescentes e selecdo de espécies; 5)
Implantacdo de Projetos Demonstrativos de adequacdo ambiental das propriedade
rurais e fomento as atividades de Recuperacdo; 6) Implementar o Sistema de
Monitoramento Ambiental do desmatamento e das queimadas; 7) Assegurar a
coordenacdo, monitoria e avaliacdo do projeto 8) Elaboracdo de um programa
socioambiental de adesdo as acbes de recuperacdo compartilhada junto aos atores
sociais (SASSAKI, 2012). A execucao do projeto foi feita pela equipe da SECMA, mas
contou com as parcerias ja citadas nesta secdo, como o Sindicato Rural, o MPE e o
ICV. Outros parceiros foram o Instituto Ouro Verde (IOV), a Fundacdo Ecoldgica
Cristalino, e a Unemat, entre outros (SASSAKI, 2012). Entre os primeiros resultados
da fase | do referido projeto, foram mais de 2.500 processos de CAR, 1.200
propriedades rurais em processo de georreferenciamento e mais de 1.000 nascentes

em estagio de recuperacao.
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5.2.1 A gestdo ambiental apés o periodo emergencial

Neves et al (2015) vislumbravam que sem a cooperacao federativa para a
conservacdo ambiental no municipio, principalmente no ambito do fomento de
atividades produtivas sustentaveis, todo o trabalho realizado poderia se perder. A
reducédo do desmatamento nao estava consolidada, ameacada pelo envelhecimento
da populacdo rural que pode favorecer o arrendamento de terra e por novos
proprietarios “descomprometidos com o processo vivido” (NEVES et al., 2015, p. 15).
Essa tendéncia detectada pela autora se agravou desde entdo, uma vez que a soja,
gue comecgou a avancar pelo municipio, demanda o cultivo de grandes areas para ser
economicamente viavel.

No entanto, havia uma equipe altamente capacitada na prefeitura,
principalmente em relacdo a gestdo de projetos, e uma "capacidade progressiva de
gasto em gestdo ambiental” decorrente da aprovacdo de projetos pelo Fundo
Amazonia (NEVES et al., 2015, p. 13). A gestdo municipal que entrou em 2013 néo
estava preparada para ter uma agenda ambiental tdo forte como a que ja estava
comprometida. Entrevistados da pesquisa de Neves et al. (2015) afirmaram que
embora o governo que se elegeu nédo tivesse uma agenda ambiental em seus planos,
essa estava entrando forcadamente, pelos recursos do Fundo Amazobnia que ali
estavam sendo aplicados.

Neves et al. (2015) também notaram conflitos que impediram a transic&o para
um "municipio verde", no seminario Estratégias e Projetos para Um Municipio Verde,
em 2012, promovido pela prefeitura que contou com “500 participantes e
representantes dos governos das trés esferas e do Fundo Amazoénia” (p.13). O
Seminario foi organizado pela prefeitura de Alta Floresta e de Carlinda, pelo IOV e
pelo ICV, e contou com o apoio de diversas outras entidades e organizacdes. O
objetivo do Seminario era consolidar o que foi conquistado no municipio em termos
de agenda de sustentabilidade até entdo, que culminou na saida do municipio da
Lista, e também dar um segundo passo em direcdo a uma economia mais sustentavel
no municipio (OLHAR DIRETO, 2012). Especificamente, o referido seminario tinha os
seguintes objetivos: apresentar os projetos do Fundo Amazdnia e as suas avaliacoes;
entregar coletivamente os documentos de regularizacdo ambiental e fundiaria aos
participantes; anunciar a saida do municipio da Lista de Municipios Prioritarios;

realizar o langamento de um programa de pecuéria integrada de baixo carbono, e de
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um programa de incentivo ao pagamento por servicos ambientais (o Programa
Guardides das Aguas que articula o pagamento pelo servico de recuperacido das
APPs); e por fim, a assinatura do Pacto de Municipio Verde, que integraria e
consolidaria todas essas iniciativas (OLHAR DIRETO, 2012). No entanto, Neves et al.
(2015) identificaram que no referido seminario havia uma desconfianga por parte do
poder econdmico local, o sindicato rural, o setor comercial e administragéo local
acerca da possibilidade de restringir a economia local e o avancgo do cultivo de gréos
com alta tecnologia em grande escala. Segundo o presidente do Conselho de
Desenvolvimento da Amazonia Mato-grossense (CODAM) daquele ano, era claro que
o plantio de soja transgénica utilizando agrotéxico ndo era sustentavel, e que,
portanto, a transi¢cdo para um municipio verde implicaria na sua restricdo, no entanto,
isso ndo foi declarado abertamente. Essa questdo gerava um grande desconforto
dentro do CODAM, segundo Irene, pois poderia “engessar a base econdmica do
municipio”. Na Camara de Vereadores havia dois segmentos diante de uma proposta
de lei municipal contra o uso de agrotéxicos, “um que defende a base agroecologica
de um municipio sustentavel e outro que vé que se nao chegar o desenvolvimento
igual chegou a Lucas do Rio Verde ou Tapura, essa regido € considerada por eles
como nao desenvolvida” (NEVES et al., 2015, p. 17). Diante desse conflito ndo aberto,
Irene Duarte expressou a decisdo de manter 0 municipio como uma incubadora de
inovacbes ambientais, ao invés de realizar uma transicdo imediata, para que o
movimento do municipio verde ndo acabasse completamente. Essa observacao
corrobora com a literatura que aponta que atores costumam adotar organizacées mais
estaveis para diminuir riscos em casos de conflitos (ANDERSSON, 2013). Segundo
Vitéria da Riva, o processo de educagao ambiental € um processo “muito lento”, mas
que “pelo menos a comunidade se empoderou desse processo” (NEVES et al., 2015,
p. 17).

Dessa forma, o pretendido “Pacto para o Municipio Verde” do referido
seminario se transformou em “Protocolo de Construgcéo do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel de Alta Floresta” por pressdao do setor produtivo. Sob o novo nome,
setores produtivos locais se somaram a autoridades estaduais e federais e firmaram
o documento (NEVES et al., 2015). Na pratica, o pacto visou transformar regras em
normas aceitas pela comunidade, de modo que no caso de descumprimento da regra
0 sujeito se torne suscetivel a receber sanc¢des formais e a desaprovacao de outros

membros do grupo (OSTROM et al.,, 2001). Ao mesmo tempo, para que todos
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concordassem com o pacto, também era necessario acolher os interesses de grupos
divergentes sobre a gestao territorial (VIANA, 2017). A forca tarefa para a construcao
do Pacto trouxe a oportunidade para enfrentar outros problemas de governanca

ambiental no municipio, como o problema das queimadas e da seca (VIANA, 2017).

5.2.2 Agendas p06s-CAR

Segundo Irene, a agenda pdés-CAR seria composta por um fortalecimento da
agricultura familiar (NEVES et al., 2015). J& em 2013, segundo ela, havia discussdes
sobre a agricultura familiar como base econémica do municipio dentro do Sindicato
Rural e da Camara dos Dirigentes Lojistas (CDL). Em Alta Floresta havia um grupo
de lojistas envolvidos com a cadeia do leite, 0 que segundo ela era uma relag&o Unica.
Ela argumentava que a seguranca alimentar ndo estava na soja, mas nas maos dos
pequenos e dos pecuaristas.

O governo federal estimula a agricultura familiar local por meio do repasse de
verbas dentro do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) para a
aquisicao de alimentos das escolas da rede publica. O PNAE prevé que no minimo
30% do repasse seja destinado a aquisicao de produtos da agricultura familiar. O
Secretario da Agricultura identificou que o municipio so tinha utilizado uma minima
porcentagem até entdo, com 2,3% em 2011 e 3,5% em 2013, mas acreditava que era
possivel resolver isso facilmente, por haver muitas associagcdes no municipio e uma
“producao significativa”. No entanto, o secretario viu que precisaria de apoio para
resolver o que caracterizou como uma “total desarticulagao” (NEVES et al., 2015).

Por um outro lado, surgiu a agenda da economia sustentavel baseada em boas
praticas agropecuarias, o que seria uma forma de conter o avanco da soja no
municipio sem contrariar os interesses de crescimento. Segundo uma lideranca do
ICV, o caminho era pela economia sustentavel, que no municipio significava a
pecudria sustentavel, por ser a atividade produtiva mais rentavel e predominante
(NEVES et al, 2015). As armadilhas do modelo de conservacéo land sparing atrelados
a chancela de boa governanca das ONGs, que empodera as elites rurais na
governanca ambiental j& foram apontadas no capitulo 3 (VIANA, 2017). Ao mesmo
tempo, a visdo de um desenvolvimento baseado em préaticas agropecuarias
sustentaveis poderia vir a “colidir com as facilidades abertas para a expansao da
agricultura convencional baseada na soja” (NEVES et al., 2015, p. 16), como foi o
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caso da construcdo da hidrovia Teles Pires — Juruena - Tapajos, e da BR-163, na
época em construcéo e hoje concluida. O presidente do CODAM da época ponderou
que os beneficios da saida da Lista ao desenvolvimento do municipio tinham que ser
desmistificados. E certo que houve a liberacdo do acesso ao crédito publico,
entretanto, grande parte do financiamento néo é feita pelo governo, mas pelo proprio
setor produtivo. A construgdo de infraestrutura também é um fator que poderia pesar
muito mais que a saida da Lista (NEVES et al., 2015).

5.2.3 Observacgoes finais da literatura

Para construir a acao coletiva foi fundamental o envolvimento de "atores
notaveis”, termo cunhado por Neves et al (2015). Viana (2017) também usa esse
termo para indicar individuos que, "por seus atributos e/ou trajetérias pessoais,
exerceram lideranca na esfera local ao motivar e conquistar o comprometimento de
atores e organizacdes no processo” (p. 135). Em seu estudo, Viana (2017) confirma
gue municipios que tiveram sucesso nha descentralizacdo da gestdo ambiental
contaram com 0 apoio desses atores notaveis na elaboracdo e implementacao de
politicas locais, enquanto nos municipios que ndo contaram com esses atores, 0
processo foi "mais lento e suscetivel a mudangas no ambiente politico” (p. 136). Como
motivos da acdo desses atores estariam incentivos econdmicos e institucionais, a
preocupacdo com a autoestima do municipio, e interacdes repetidas entre 0s
diferentes atores (ANDERSSON, 2003; NEVES et al, 2015; OSTROM, 2000;
PUTNAM, 1996; SALOMON, 2016). Além dos atores notaveis, foi necessaria a
adesdao das elites rurais locais, pois sem elas a "a¢do de muitos pode ser insuficiente"
(VIANA, 2017, p.145).

A falta de capacidade local ndo foi o maior problema da descentralizacdo nos
municipios estudados (VIANA, 2017). O contexto da Lista desafiou os atores notaveis
a estabelecer parcerias para suprir a falta de recursos financeiros, materiais, técnicos
e/ou de mobilizacdo da populacado. Por isso, a "capacidade de interacao" foi elencada
como a mais importante do processo, tanto na gestao interna quanto com atores
externos. Essa nocdo parte do reconhecimento de que "a producdo de politicas
publicas envolve uma rede de multiplos atores — autoridades locais, agéncias centrais,
organizagbes da sociedade civil e setor privado — por meio de mecanismos de

participacao e parceria” (VIANA, 2017; p. 150). Na andlise desta autora, Alta Floresta
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foi um dos municipios que foram proativos na construcdo de parcerias e politicas
locais. Municipios com maiores dimensfes encontram maior dificuldade na
organizacdo de uma governanca descentralizada por ter areas protegidas com mais
dificil acesso pelo governo, e contar com mais pessoas que ndo moram no local, além

da distancia dificultar a capacidade de interagao.
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6 EVOLUCAO DA GOVERNANCA AMBIENTAL DE ALTA FLORESTA

Neste capitulo, apresentarei os principais resultados da pesquisa empirica
sobre a evolugéo da governanca ambiental de Alta floresta. Primeiro apresentarei as
iniciativas da governanca ambiental de Alta Floresta ap6s 2012, categorizadas pelas
seguintes agendas: PRODAM, pecuéria, agricultura familiar, Desenvolvimento
Sustentavel e o Parque Estadual Cristalino | e Il. ApGs descrever as iniciativas, 0s
resultados, os desafios e os atores envolvidos em cada agenda, discutirei a atuacao
e as nuances de poder dos diferentes atores protagonistas, bem como o processo de
descentralizacdo da governanca ambiental de Alta Floresta a partir da andlise das

entrevistas com o0s atores-chave.

6.1 AGENDAS

Seguindo as observacOes de Neves et al (2015), apos 2012, Alta Floresta
seguiu com uma agenda ambiental gracas a "capacidade progressiva de gasto em
gestdo ambiental”, atribuida a permanéncia de uma equipe qualificada e os recursos
do Fundo Amazoénia (NEVES et al, 2015, p. 13). A continuidade levada pelo PRODAM
sera discutida em detalhe nesta secdo. Aléem do PRODAM, a agenda verde teve
continuidade nas principais atividades produtivas municipais, a pecuaria e a
agricultura familiar, que também serdo elaboradas. Além disso, o0 municipio contou
com iniciativas que podem ser enquadradas dentro de uma agenda do
“‘Desenvolvimento Sustentavel”, como a adocédo da agenda 2030 e iniciativas por um
turismo pautado pelo desenvolvimento sustentavel. A disputa pela area do Parque
Estadual Cristalino (PEC) | e Il também sera discutida, pois entra na luta de atores

municipais pela conservagao contra a exploracédo da area rica em biodiversidade.

6.1.1 PRODAM

A segunda fase do Projeto Olhos d'Agua da Amazénia, aprovada em 2013, é
uma das iniciativas que pautaram a continuidade a agenda ambiental apés 2012. A

seguinte afirmacdo de um ator da prefeitura dé a tonica da importancia desse projeto:

“O Projeto Olhos d'Agua da Amazonia veio a se constituir como uma estratégia
de gestao para o poder publico local. Sem o projeto, a gestéo teria tido uma
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trajetéria completamente diferente, pois o municipio néo teria recursos proprios
para investir numa pauta ambiental de tamanha envergadura (Entrevista n° 20,
Prefeitura)”.

E importante notar que a primeira fase do projeto proporcionou maior prestigio
e habilidades a equipe da prefeitura, além de fortalecer as parcerias com atores e
entidades no ambito da governanga ambiental multiescalar. Em 2013 se iniciou a
segunda fase, com um novo e maior recurso do Fundo Amaz6nia, que durou até 2016.
De acordo com o entrevistado da prefeitura (n° 20), gracas ao sucesso da primeira
fase do projeto, o Fundo tinha confiangca de que poderiam fazer um projeto de larga
escala bem executado, e por isso concederam mais de 7 milhdes ao projeto, quase 6
milhdes a mais do que na primeira fase.

A fase Il entra nos eixos de Monitoramento e Controle, e de Producao
Sustentavel dentro do ambito de projetos do Fundo Amazbnia, com um foco no
segundo eixo. O objetivo declarado da segunda fase foi "apoiar a recuperacao de
areas degradadas e o desenvolvimento de atividades produtivas sustentaveis com
vistas a regularizacdo ambiental de propriedades rurais de agricultura familiar no
municipio de Alta Floresta". Dentro do eixo de Monitoramento e Controle, o PRODAM
auxiliou na recuperacéo de APPs degradadas, especialmente as nascentes e matas
ciliares, tendo como resultado mais de 3.368 hectares de areas recuperadas. No
mesmo eixo, 0 projeto visou a realizacdo de georreferenciamento de propriedades,
conseguindo um total de 730 perimetros de imdveis rurais, que serviu para a
atualizacdo do CAR, que chegou a 445 propriedades, além da estruturacdo da
plataforma de monitoramento ambiental na Secretaria de Meio Ambiente de Alta
Floresta. Em sua avaliacdo, o referido eixo superou a expectativas de suas metas
(FUNDO AMAZONIA, 2022).

O segundo eixo visou contribuir para a geracao de renda com sustentabilidade,
valorizando a floresta em pé e evitando o éxodo rural (FUNDO AMAZONIA, 2022).
Cadeias produtivas sustentaveis foram fomentadas, em particular a piscicultura, a
meliponicultura, a horticultura organica e a pecuaria. Para a piscicultura, a equipe do
Projeto conseguiu uma retroescavadeira propria, para ndo depender da secretaria de
obras (Entrevista n® 20, Prefeitura). O agricultor entrava com a contrapartida do
combustivel, e a equipe garantia que o tanque era licenciado, feito dentro de uma
APP "legal e regular" (Entrevista n°® 20, Prefeitura). O projeto conseguiu instalar 99

tanques para a criacdo de peixes, além de proporcionar 19 eventos de capacitacdo
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por meio de uma parceria com uma cooperativa de produtores de piscicultura da
Amazonia (Entrevista n° 20, Prefeitura).

Para a criagdo do meliponério municipal de abelhas sem ferrdo nativas da
Amazonia, a equipe conseguiu um enxame doado pela Usina Teles Pires para criar
as matrizes (Entrevista n°® 20, Prefeitura). Dentro do ambito do PRODAM, foram
doadas 300 caixas de abelhas para agricultores que passaram obrigatoriamente por
uma formacao (Entrevista n° 20, Prefeitura).

A horticultura organica foi estimulada a partir de 20 unidades demonstrativas
com pequenos agricultores no entorno de 10 km de Alta Floresta (Entrevista 20,
Prefeitura). De acordo com o entrevistado da prefeitura, foi importante entrar nas
propriedades com o "slogan” de que seu objetivo era "enriquecer a propriedade do
ponto de vista social, econdmico e ambiental" (Entrevista 20, Prefeitura). As
propriedades conseguiram a certificacdo de uma cooperativa, € um dos agricultores
virou presidente da Associagcdo de Produtores Organicos (COAF), e hoje os produtos
dos agricultores sao vendidos nas feiras e também nos supermercados (Entrevista n°
20, Prefeitura).

O fomento da pecuéaria sustentavel se deu a partir da implementacdo de Boas
Praticas Agropecuarias (BPA) em 103 propriedades rurais (Entrevista n° 20,
Prefeitura). BPA foi pensando a partir da Embrapa, e € o “conjunto de principios,
préaticas, tecnologias, métodos e recomendacdes técnicas apropriadas aos sistemas
de producgao de insumos, de animais e de alimentos”, e tem como objetivo principal a
promocao da saude e o bem-estar de humanos e animais, além fomentar a atividade
agropecuaria (ICV, Programa Novo Campo, p.9). Entre as praticas, estdo a gestdo da
propriedade, dos recursos humanos com capacitacdo e melhores condi¢cdes de
trabalho, a recuperacdo da pastagem, o pastejo rotacionado, e o manejo de
reproducao.

Outra parte importante do eixo de Producdo Sustentavel foi a implementacao
do Programa Guardifes da Agua, um programa de pagamento por Servicos
ambientais destinado a produtores localizados nas bacias de captacao de agua para
0 consumo Nno municipio, as bacias Mariana 1 e 2. Foram feitas varias reunifes de
mobilizacdo e informacado, e os "Guardides" receberam placas de reconhecimento
(Entrevista n° 20, Prefeitura). Das 100 familias visadas para participar do programa,

72 foram cadastradas, o que abrangeu 535 hectares. O programa durou dois anos e
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realizou um pagamento total de R$ 291,5 mil aos participantes do programa (FUNDO
AMAZONIA, 2022).

Foram feitas diversas parcerias ao longo da elaboracdo e execucédo do
PRODAM, algumas ja mencionadas na descricdo das atividades. A pagina virtual do
Fundo Amazonia destaca as parcerias feitas com o Instituto Centro de Vida, o
Sindicato Rural e Senar, a Unemat e a Embrapa Agrossilvipastoril de Sinop (MT)
(FUNDO AMAZONIA, 2022). No entanto, muitas outras parcerias foram mencionadas
nas entrevistas, como cooperativas, a Usina Teles Pires, o Instituto de Terras do Mato
Grosso (Intermat) o INCRA, etc (Entrevistas n® 16, 20). O ICV ajudou na elaboracéo
do projeto, bem como na constru¢cdo de um banco de dados digital das acdes do
projeto, e da plataforma de monitoramento ambiental. O Sindicato Rural e o Senar
fizeram uma parceria informal para auxiliar na mobilizacdo e nas capacitacdes dos
produtores enquanto as atividades produtivas sustentaveis. A Unemat cooperou com
a formacdo académica em tecnologia de georreferenciamento e de boas praticas
agropecuarias. A Embrapa Agrossilvipastoril de Sinop trabalhou sob um termo de
parceria e validou as técnicas e atuou na formacao continuada da equipe e por meio
de prestacéo de assisténcia técnica (FUNDO AMAZONIA, 2022).

Um componente do projeto que foi considerado importante, foi o trabalho de
comunicacdo (Entrevista n° 20, Prefeitura). Sem isso, somente o0s beneficiarios
diretos do projeto ficariam sabendo da sua existéncia. A prefeitura conseguiu
contratar um jornalista exclusivo para o trabalho de comunicacao via jornal e radio. O
projeto tinha seu proéprio jornal que foi divulgado em lugares como igrejas, feiras e
escolas. Também foram feitos um mural, uma pagina eletrénica e uma biblioteca com
artigos cientificos relacionados ao projeto.

Um dos indicadores da efetividade do Projeto foi a taxa de desmatamento, que
aumentou entre 2013 e 2017, contrariando as expectativas. Esse aumento, de 6,8km?
para 12km? ndo foi significativo quando comparado as taxas entre 2004 e 2009 de
232km?, porém ¢€ indicativo de que as acdes do projeto ndo foram o suficiente para
combater os vetores do desmatamento (FUNDO AMAZONIA, 2022). O trabalho feito
pela prefeitura visava atender somente propriedades com 4 modulos fiscais ou
menos, 0 que no Mato Grosso significa propriedades com 400 hectares ou menos
(Entrevista n° 20). No entanto, a maioria absoluta era de 100 hectares para baixo,
enquanto cerca de 80% era abaixo de 200 hectares e rarissimas eram as que tinham

400ha. Um estudo demonstrou que em 2017, o desmatamento no Mato Grosso era
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feito principalmente em grandes propriedades (OKIDA, 2019). Quanto a possivel
perda do trabalho feito na protecdo de APPs apés a revisdo do Novo Codigo Florestal
em 2012, os entrevistados tiveram opinides diferentes. Entre outros, a revisao reduziu
a recomposicao obrigatdria da mata ciliar de 30 para 15 metros para rios com até 10
metros de largura, e permitiu a manutencdo de atividades agrossilvipastoris, de
alguns cultivos e da pecuéaria em encostas de até 45 graus nas margens dos rios,
desde que consolidadas até 2008. Além disso, grandes proprietarios que desmataram
ilegalmente até julho de 2008 poderiam converter as suas multas com
reflorestamento. Essas mudancas foram vistas por diversos atores como uma anistia
aos infratores. Por um lado, foi afirmado que apés as mudancas institucionais, o0s
proprietarios comecaram a derrubar a mata até o curso d'agua, sem respeito algum
as leis (Entrevistas n° 6, 16). Por outro lado, foi dito que as cercas em volta das APPs
nao haviam sido derrubadas (Entrevistas n° 9,12,20) por conta da conscientizacdo da
protecdo contra o assoreamento, da importancia da agua para o gado, e do custo de
derrubar as cercas e coloca-las a uma distancia menor do curso d'‘agua (Entrevista n°
20, Prefeitura).

De acordo com o relatério de avaliacdo do projeto pelo Fundo Amazoénia, 0s
impactos de longo prazo do projeto foram a consolidacdo da importancia da
preservacdo ambiental, em especial a protecdo de recursos hidricos, além de
fomentar as cadeias produtivas sustentaveis que hoje ainda séo significativas no
municipio (FUNDO AMAZONIA, 2022). A mobilizacdo, a capacitacio e a
demonstracao de sucesso na implementacdo de projetos também foram elencadas
como resultados de longo prazo. Esses resultados foram confirmados nas entrevistas,
nas quais os entrevistados aparentaram ter um consenso sobre a importancia da
preservacdo, da mobilizacdo, da capacitacdo e da demonstracdo na agenda
ambiental municipal. O PRODAM também trouxe prestigio a equipe da prefeitura,
levando a algumas premiacdes: o prémio da Agéncia Nacional das Aguas pela
restauracdo das APPs, o prémio do Instituto Brasileiro de Administracdo pela
estratégia de regularizacdo no municipio e, por fim, o prémio Sebrae de Prefeito
Empreendedor (Entrevistas n°® 7,19, 20).

Embora o recurso para a fase Il tenha se encerrado oficialmente em 2016, o
projeto ainda continuou com a finalizagdo de algumas acdes até 2017 (Entrevista n°
20, Prefeitura). A prefeitura elaborou uma terceira fase do projeto, mas devido a

paralizacdo do Fundo Amazénia provocada pelo governo federal a partir de 2019, o
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municipio perdeu sua principal fonte de financiamento na area ambiental. A prefeitura
tem buscado novas parcerias desde entdo, e tem continuado com as atividades que
nao precisam de grandes aportes de recursos (Entrevista n°® 20, Prefeitura). A equipe
da prefeitura buscou entdo outras fontes de apoio para essa nova fase. A
continuidade do projeto previa a conexdo de éareas preservadas por meio de
corredores ecoldgicos, que seria feita com o0 apoio da Enel, empresa energética que
estava construindo uma pequena central hidrelétrica em Alta Floresta. Segundo o
entrevistado, a Enel tem um recurso de crédito social, e "eles estavam muito felizes
em aplicar o recurso nesse projeto que dialogava com agua e restauracao florestal"
(Entrevista n° 20, Prefeitura). No entanto, em 2021, por conta da pandemia, a Enel
teve que remanejar seus recursos para a area de saude.

A equipe continua fornecendo assisténcia técnica a horticultura e ao manejo
de pastagem, além de possuir a retroescavadeira para 0 apoio a piscicultura no
municipio. O meliponario municipal continua capacitando e doando matrizes de
abelhas para produtores a cada 5 meses. Sem o recurso financeiro do PRODAM, os
produtores devem levar as suas préprias caixas, que custam cada R$ 80. Mesmo com
essa contrapartida financeira, a iniciativa conta com filas de espera. No dia da
entrevista, o meliponario contava com 137 caixas, sendo que 56 estavam prontas
para reproducéo, o que significaria que o total aumentaria em breve para 193.

Quanto ao Programa Guardibes das Aguas, a equipe tem elaborado
estratégias para a sua continuacdo. A precificacdo do pagamento por servicos
ambientais feita pelo programa recaiu sobre os servi¢os hidricos, que é um tipo de
servico reconhecido pelo consumidor. Por isso, como uma estratégia de continuacao
do programa, a equipe da prefeitura estd negociando com a concessionaria de agua
de Alta Floresta para que a conta seja paga pelo usuario: com uma contribuicdo
mensal de 35 ou 50 centavos do consumidor individual, ou com a contribuicdo de 5
reais por més por um supermercado local j& se paga o valor necessario para a
manutencdo do programa (Entrevista n° 20, Prefeitura). Segundo o entrevistado, o
gue falta € apenas a gestédo do recurso financeiro, pois o patrimbnio verde ja ficou
consolidado, com a regeneracao e protecdo das nascentes. O programa também ja
€ consolidado por lei, pois caso contrario ndo seria possivel efetuar o pagamento a
partir da prefeitura. Segundo o entrevistado, quando o programa acabou, as cercas e
a protecdo nao foram retiradas das APPs, pois o produtor perderia o direito ao PSA

posteriormente, além de que retirar a cerca carrega um proprio custo.
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Por dltimo, fora do ambito do PRODAM, mas coerente com 0 sucesso da
preservacao das APPs, foi a institucionalizagdo do programa Adote uma Nascente
gue visa a recuperagdo e preservacdo de nascentes e matas ciliares dentro do
perimetro urbano, a partir de parcerias com o setor privado ou terceiro setor (LEAL,
2020). Voluntéarios padrinhos fazem uma parceria com o poder publico para "adotar”
uma nascente, apoiando os voluntarios adotantes que fardo o servi¢o de preservacao,
com materiais e/ou insumos. No momento da "adoc¢ao" é feita uma celebracao pelo
poder publico com a participacdo da sociedade civil, que se assemelha a um batismo
(Entrevista n°® 20, Prefeitura). A iniciativa conta com mais de 28 organizagdes
envolvidas (LEAL, 2020).

6.1.2 Pecuaria

Seguindo a tendéncia percebida por Viana (2017), a ado¢do do modelo de
conservacao land sparing ocorreu com o auxilio de ONGs, no caso de Alta Floresta
principalmente pelo ICV. O trabalho de implementacdo das Boas Praticas
Agropecuarias do ICV veio em decorréncia da saida da Lista, como ja havia apontado
Neves et al (2015). Tendo em vista a correlacédo entre o avanco da agropecuaria e o
desmatamento, e a projecao de crescimento do setor, o ICV se dedicou a auxiliar o
processo de “verticalizagdo”, ou intensificagdo, da produgcédo pecuaria para evitar
novas aberturas de pastagem. Segundo Marcuzzo (2015), o tipo de pecuaria
praticada em Mato Grosso ainda “levava pouco em consideragdo as tecnologias
disponiveis” (MARCUZZO, 2015, p. 6). Em 2012, o ICV promoveu as boas praticas
com o Projeto Pecuaria Integrada de Baixo Carbono, visando “reduzir a pressao sobre
a Floresta Amazonia, melhorar a produtividade, a qualidade da producéo aliada a
sustentabilidade socioambiental e fortalecer a economia local” (MARCUZZO, 2015,
p. 36). Os selecionados do projeto piloto do ICV eram pessoas que estavam “bastante
envolvidas com a questao de tirar Alta Floresta da Lista”, como um ex-presidente do
Sindicato Patronal Rural (Entrevista n°® 8, Pecuarista). Em 2015, o ICV langou o
Programa Novo Campo, tendo como meta alcancar 300 propriedades nos primeiros
dois anos. Enquanto o trabalho da prefeitura visava apenas agricultores familiares, o
Programa Novo Campo também atendeu aos médios produtores. A partir desse

programa surgiu a empresa Pecuéria Sustentavel na Amazonia (PECSA), que poderia
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também prestar servicos da mesma espécie para grandes produtores (Entrevistas 8,
17).

O Programa Novo Campo fez parcerias estratégicas com o setor privado, o
setor publico e o terceiro setor (MARCUZZO, 2015). A Embrapa participava com
supervisao técnica e pesquisa, o Instituto Internacional para Sustentabilidade (IIS)
gerava modelos e indicadores econdémicos, além de mecanismos de financiamento e
elaboracdo de um plano estratégico para o uso sustentavel da terra em Alta Floresta.
A Fundacéao Solidaridad, uma organizacéo internacional da sociedade civil que busca
fomentar uma economia sustentavel por meio de solu¢bes inovadoras, auxiliou com
a construcdo da abordagem de sustentabilidade territorial integrada com cadeias
globais de commodities agropecuarias. O Instituto de Manejo e Certificacdo Florestal
e Agricola (Imaflora) implantou o Protocolo de Gases de Efeito Estufa nas fazendas
participantes e trouxe uma solucéo para a rastreabilidade do gado e da carne. Os
sindicatos rurais de Alta Floresta e de Cotriguacu auxiliaram na mobilizacdo dos
produtores, e o Frigorifico JBS trabalhou no desenvolvimento de protocolos de
bonificacdo (embora sem sucesso). O apoio financeiro veio do Fundo Vale, Fundacgao
Moore, Grupo de Trabalho da Pecuaria Sustentavel (GTPS) e Cooperacdo da
Noruega (Norad). Dessas parcerias se destaca o Grupo de Trabalho Pecuéria
Sustentavel (GTPS), uma alianca entre produtores, industria, varejo, bancos, ONGs
e o setor de servicos, em prol de encontrar solugdes locais para tornar a pecuaria
mais sustentavel e eficiente. Segundo o ICV, a prépria agricultura depende da
intensificacdo da pecuaria (MARCUZZO, 2015).

O programa alcangou as suas metas, e hoje “a regido toda” faz uso das boas
praticas agropecuarias (Entrevistas n° 8, 9, 21). Hoje o Programa Novo Campo esta
em uma regido maior, no Portal da Amazénia, o que demonstra como Alta Floresta
funcionou como um polo difusor (Entrevista 8). O trabalho atual envolve o auxilio para
0 acesso a crédito, tendo como parceiro o0 Sicred, pois o crédito € tende a ser facilitado
para o produtor de graos, e dificultado para o pecuarista (Entrevistas n°® 8, 9). A
remocao de embargos, por meio da readequacdo ambiental, e a elaboracdo de
projetos técnicos, ambas estratégias ICV, aumentam as chances de acesso ao crédito
(Entrevista n° 8).

A JBS apoiou o programa, como um modelo que gostaria de incentivar, pois o
mercado exigiria uma série de atributos da carne, como a responsabilidade

socioambiental e a qualidade do produto. A JBS seria um parceiro para buscar novos
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parceiros comerciais, que estivessem em busca de um produto feito de maneira
diferenciada. Desde o TAC dos frigorificos, a JBS precisa atender aos critérios
socioambientais, o que significa que seus fornecedores ndo podem “ter desmatado
depois de 2008, ndo [podem] estar embargado[s] pelo Ibama nem constar na lista do
trabalho escravo, além da[s] propriedade[s] ndo [poder] estar dentro de Unidades de
Conservacéo ou Terras Indigenas” (MARCUZZO, 2015, p. 46). Embora o documento
elaborado pelo ICV sobre o referido programa tenha mencionado os protocolos e a
exigéncia do consumidor, esses ndo foram percebidos nas entrevistas. Os
pecuaristas ndo perceberam na pratica os incentivos econdémicos, nem a exigéncia
do mercado consumidor (Entrevistas n° 8, 9).

A equipe do referido programa pretendia fazer “uma bonificagdo, uma
certificacdo dessas boas praticas”, mas nao teve éxito (Entrevista n° 8). O mercado
nao premia as boas praticas agropecuarias, pois a carne € uma commodity, exceto
em pequenos nichos de mercado, pela qualidade, pela maciez ou melhor idade, mas
‘mesmo assim ndo € uma coisa gigantesca” (Entrevista n° 8). Um médio produtor
reclamou que quando tinha a PECSA, “era bom, porque comprava direto do produtor”
(Entrevista n° 9). Agora pela JBS n&o tem os programas de protocolo, que existem no
Mato Grosso do Sul, que valorizam o gado de qualidade. O grande produtor tem
privilégios na JBS, pois mesmo que suas propriedades se encontram mais distantes
do frigorifico, eles pagam o mesmo frete que ele, e também passam o gado sem
gualidade pelo mesmo preco que o dele (Entrevista n°® 9). Isso indica que o grande
produtor ndo precisa ter as mesmas preocupacfes com a sustentabilidade que o
médio produtor que aderiu ao programa.

Ao mesmo tempo, o produtor que investe nas melhores praticas tem um retorno
para “dentro da porteira”, pelo tratamento digno dos funcionarios e dos animais
(Entrevista n° 8). Os entrevistados demonstraram um certo orgulho, pelo
reconhecimento internacional e pelo prestigio de ter tido o Mac Donald’s comprando
carne da Amazobnia (Entrevistas n°® 9, 10, 11, 12, 13). Por exemplo, um grande
produtor me mostrou um caderno com relatos e colagens de fotografias e reportagens
de jornal e revistas dessa época, com orgulho do trabalho feito (notas de pesquisa).
Também ficou marcada a importancia da preservacao das APPs, demonstrada por
todos os entrevistados do setor, e em bem menor grau também em relacdo a

importancia das Reservas Legais.
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Os relatos das entrevistas corroboram a tese de Viana (2017), de que o modelo
de intensificacdo da agropecuéria beneficiou as elites rurais locais. Além dos
argumentos apontados no capitulo 3, a intensificacdo ndo conseguiu conter a
‘chegada da soja” no municipio. Um pecuarista relata a sua expectativa sobre o

avanco da cultura de graos:

“Aqui em Alta Floresta, a 30 km, tem armazém sendo montado, 3 no mesmo
lugar. Esta muito rapido essa mudanca, né? Asfaltamento, estradas,
infraestrutura, logistica. Esta muito rapido a mudanca. Uma boa parte das
areas de pastagens véo ser convertidos para agricultura. Isso tem impacto nas
outras atividades, até sobre a propria agricultura familiar, até pela especulacao
da Terra, porque hoje vocé pega qualquer area de 10 alqueires, por exemplo,
vale 1 milhdo e meio, entdo tem uma pressdo muito forte. (Entrevista n° 9,
Meédio Pecuarista)”

Ao invés de conter o avanco da cultura de graos, e todas as consequéncias
citadas pelo entrevistado (n° 9), a intensificacdo tem proporcionado uma seguranca
econdmica para grandes empresarios que querem se aventurar na agricultura que
aporta maiores riscos econdmicos (RODRIGUES, 2019). Em 2019, o municipio
representava 2% da producéo de soja da regiao Norte, enquanto também possui o
terceiro maior rebanho do estado (RODRIGUES, 2019). Ja a pecuaria leiteira,
praticada em pequenas propriedades, diminuiu significativamente, em torno de 10 mil
litros a menos por dia (Entrevista n°24). Os maiores motivos sdo a expansao da
fronteira agricola (conversao de pasto em culturas de soja e milho), o preco baixo do

leite, e o envelhecimento no campo (Entrevista n°24).

6.1.3 Agricultura Familiar

Segundo uma das pessoas entrevistadas, a verdadeira continuidade da
agenda ambiental municipal nos ultimos anos tem se tornado a valorizacdo da
agricultura familiar sustentavel, seguindo a tendéncia do sul do pais (Entrevista n°18).
Essa valorizacéo é principalmente fruto do trabalho do terceiro setor (Entrevista n°18).
A abrangéncia da atuacdo das organizacfes da sociedade civil é regional, mas
sempre contempla o municipio de Alta Floresta, que também é o local da sede de
algumas destas organizagdes. Como foi recorrentemente afirmado nas entrevistas, o

municipio € um polo difusor de inovagdes ambientais.
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Antes de 2012, o IOV j& trabalhava com o fortalecimento da agricultura familiar
e a recuperacao de areas degradadas por meio da difusdo de sistemas agroflorestais
(SAFs), a estruturacdo de canais de comercializacdo de produtos e sementes e a
realizacdo de pesquisas aplicadas, por meio do Projeto Sementes do Portal no
territério Portal da Amazoénia (Entrevistas n°® 3,4,22). Em 2013 a primeira fase do
projeto, apoiado pelo Fundo Amazdnia, foi concluida, e no mesmo ano uma segunda
fase foi aprovada, terminando somente em 2019. Como principais resultados das
duas fases foi citada a recuperacédo de 2750 hectares de areas degradadas com o
plantio de SAFs, atingindo 1500 familias, sendo 47% dos participantes mulheres
(FUNDO AMAZONIA, 2022). Também foi citada a formac&o e o suporte da Rede de
Sementes Portal da Amazoénia, que hoje funciona independente do IOV (Entrevista n°
22, 10V). A organizacao forneceu assisténcia técnica aos coletores, além de apoiar a
sua inscricdo no Registro Nacional de Sementes e Mudas (Renasem), para a sua
habilitacdo perante o MAPA para exercer a atividade de coletores e produtores de
sementes (FUNDO AMAZONIA, 2022). Além da assisténcia técnica, o projeto
promoveu diversos tipos de capacitacbes, como oficinas e cursos de plantios de
SAFs, sistemas silvipastoris, producéo de frutas desidratadas e artesanato com fibras,
entre outros. Outro resultado importante foi a receita de R$ 6,9 milhdes obtida pela
comercializacdo de produtos da agricultura familiar, por meio da implantacéo de feiras
municipais e pela ampliacdo do acesso dos agricultores ao mercado de compras
governamentais- o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE)- além da articulacdo e acesso a mercados dos
grupos de coletores pela estruturacéo da referida Rede (FUNDO AMAZONIA, 2022).

O Projeto também formou do Centro de Pesquisas em Agroflorestas, com o
objetivo de gerar conhecimentos sobre economia agroflorestal (em 2014) para o
fortalecimento das cadeias de valor agroflorestal, com mais de 60 pesquisadores
envolvidos (FUNDO AMAZONIA, 2022). Outro elemento importante ressaltado nas
entrevistas foi o principio participativo, visivel a partir do estabelecimento de
Conselhos locais responséaveis pela gestao local dos projetos, e da criacdo de uma
rede de comunicadores, jovens das comunidades, entre 0s grupos participantes
(Entrevistas n° 3,4,22). Os jovens eram responsaveis por criar materiais de
comunicacédo, tendo como uma ferramenta importante o jornal "Muvucando" que

divulgou 23 edi¢bes com uma tiragem de cerca de 1.500 exemplares cada. Entre as
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parcerias, o IOV citou a Comissao Pastoral da Terra, o Movimento de Mulheres
Camponesas e o Herbario da Amazénia Meridional.

O IOV passou dois anos construindo a fase 3 do projeto, que nao teve
continuacao devido a interrupg¢ao do apoio do Fundo Amazoénia (Entrevista n° 4, 22).
O IOV havia criado em 2009 o Banco Raiz para fornecer uma possibilidade de crédito
rural para familias que por diversos motivos ndo conseguiam pelo PRONAF.
Atualmente a Oscip faz parceria com 0 REM e a estatal francesa ONF (Escritério
Nacional das Florestas) (Entrevista n° 4, IOV). O IOV fez parceria com 0 REM para
apoiar a producdo, transformacao e comercializacdo de alimentos agroecoldgicos.
Por exemplo, desde 2021, o Banco Raiz liberou quase meio milhdo em investimentos
(CAMILO, 2022). O IOV também continua com um trabalho de articulagdo com
mulheres de fibra e o Sistema de Comercializacdo Solidaria da agricultura familiar
SISCOS (Entrevista n® 22, IOV).

Alguns membros do ICV indicaram que até 2017, o instituto ainda tinha um foco
grande no CAR, e também na estruturacéo de governanca ambiental descentralizada
dentro do Programa Municipios Sustentaveis (PMS). No ambito do PMS, o ICV atuava
diretamente com as prefeituras, instituindo e fortalecendo os Conselhos Municipais e
convencendo o chefe executivo assinasse um termo de compromisso com O
desenvolvimento sustentavel do municipio (Entrevista n® 21, ICV). Depois disso 0
trabalho tem sido muito mais voltado a agricultura familiar. Essa guinada foi
relacionada as mudancas de prioridades de politicas publicas no nivel estadual
(Entrevista n° 16, ICV). Embora o PMS nunca tenha deixado de existir oficialmente,
ele praticamente foi extinto, dando o lugar de destaque ao PCI.

Em 2018 o Instituto aprovou um projeto pelo Fundo Amazbnia para a
valorizac&o de cadeias socioprodutivas amazoénicas, também atuando em um nivel
territorial. O projeto, ainda em fase de implementacéo, tem objetivos similares aos do
projeto Sementes do Portal da Amazbnia, como a geracdo de renda vinculada a
producéo agroecolégica que diminui a pressdo sobre 0s recursos haturais, a partir
das cadeias produtivas de leite, castanha do Brasil, babacu, hortifrutigranjeiros, café
e cacau (FUNDO AMAZONIA, 2022). Dentro das atividades ja realizadas, estéo, entre
outras, acdes voltadas para o fortalecimento do associativismo, assessoria juridica,
administrativa e contabil de organizacdes, apoio a regularizacao de empreendimentos
e a comercializacdo com énfase na gestdo de vendas, a criacdo de um arranjo de

comercializagdo chamado de "Rota Local" e a constituicdo da Rede de Producao
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Organica da Amazonia Mato-grossense (REPOAMA) para a realizacdo da
certificacdo organica junto ao Mapa. O projeto também fez parceria com o IOV, a
Universidade de Florida e a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar) na agenda
de pesquisa. Por final, o projeto também atua no tema de politicas publicas.

O ICV também promoveu um encontro da Secretaria de Estado de Agricultura
Familiar e Assuntos Fundidrios (SEAF) com gestores e técnicos municipais da
agricultura familiar dos municipios de atuacédo do projeto, além da insercdo de trés
associacgdes parceiras no Conselho Municipal de Meio Ambiente (Condema) de Alta
Floresta (FUNDO AMAZONIA, 2022). Também foi realizado o diagndstico dos
conselhos municipais de meio ambiente e de desenvolvimento rural de cinco
municipios e a reformulacdo do Conselho de Desenvolvimento e Meio Ambiente de
Alta Floresta com aprovacao da nova lei municipal e reativacdo do mesmo. De forma
estratégica, o projeto vem participando das reunides do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e fomentou a criagdo da comissao de tratativas
de assuntos fiscais da agricultura familiar de Mato Grosso, com a finalidade de
articular e consolidar uma proposta para facilitar a regularizacao fiscal, incluindo a
atualizacéo e criacdo de mecanismos fiscais simplificados e reduzir ou isentar a carga
tributaria que incide sobre a agricultura familiar mato-grossense (FUNDO AMAZONIA,
2022).

Esses desdobramentos dos ultimos anos se refletiram na institucionalizacéo
de um Plano municipal da agricultura familiar em 2022, que contou com apoio das
entidades em sua elaboracéo participativa. Ademais, o ICV ofereceu consultoria para
a inclusédo participativa de agricultores familiares do municipio na elaboracdo do
plano.

Apesar de todo o trabalho das OSCs para o fortalecimento da agricultura
familiar pela producéo e comercializacdo de produtos sustentaveis, 0 municipio ndo
conseguiu atingir o percentual minimo de 30% dos recursos do PNAE nos ultimos
anos. De acordo com as informacdes repassadas pelo atual secretario de agricultura,
a média do percentual atingido ao longo dos anos desde 2017 foi de 17%. Neves et
al (2015) também ja tinha relatado o mesmo problema. No entanto, o secretario
relatou ja terem fechado 32%, e que tem a perspectiva de atingirem cerca de 65%

ainda no ano de 2022.
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6.1.4 Agendas do Desenvolvimento Sustentavel

Em 2018 foi assinado um Acordo de Cooperacdo para a Parceria para o
Desenvolvimento entre a cidades de Eschweiler (Alemanha) e Alta Floresta, fruto de
um trabalho de dois anos a partir da iniciativa de uma empresaria local (LIMA, 2018;
Entrevista n° 7). Dentre os objetivos do Acordo esti a troca de conhecimentos e
experiéncias no ambito do desenvolvimento sustentavel; a elaboracdo e execucao de
projetos nas areas de preservacdo ambiental, seguranca climatica, uso sustentavel
de recursos naturais, energias renovaveis, e inclusdo social e comercializagao
equitativa e solidéria; e a sustentabilidade das relacdes econdmicas no longo prazo
(LIMA, 2018). Ao firmar a parceria com Alta Floresta, Eschweiler atingiu a sua ultima
meta dentro do quadro dos ODS, ganhando assim um prémio de cerca de 40 mil euros
para criar um fundo e aplicar recursos em termos de parcerias (Entrevista n° 7).

Em 2019, em decorréncia desse acordo, a prefeitura langou a Agenda 2030,
um programa orientador de politicas publicas para assegurar o desenvolvimento
sustentavel, com uma lista de tarefas a serem cumpridas pelo poder publico, pela
sociedade civil, e pelo setor privado (ASCOM ALTA FLORESTA, 2019). Tudo isso
aconteceu na gestdo do prefeito Asiel Bezerra, que foi conhecida por ser menos
aberta as questdes ambientais. No entanto, a referida empresaria mantinha boas
relagcbes com o prefeito, indicando mais uma vez a importancia das relagdes sociais
para a construcdo de agendas locais. Embora isso tenha sido fruto de apenas uma
atriz municipal engajada, hoje ela atua em conjunto com outros atores, os “filhos de
Alta Floresta”, que sairam do municipio para se capacitar com cursos de mestrado e
doutorado, e voltaram com a intencdo de promover o desenvolvimento sustentavel no
municipio. Os referidos atores estao estruturando uma organizacéo da sociedade civil
chamada AmazonLab que ira focar em “inteligéncia territorial” e capital social para
desenvolver um melhor aproveitamento do territério, como no fomento do ecoturismo,
jd contando com essa parceria realizada a partir de relagdes paradiplomaticas.
(Entrevista n° 7).

Em 2022, a prefeitura lancou na Conferéncia de Resultados das Cooperacoes
Municipais para Sustentabilidade, na Costa Rica, um projeto de construcdo de um
parque urbano que “contempla um complexo de educagdo com centro de formagao
para professores e iniciativas ambientais, com alternativas para promover a

sustentabilidade e uma torre de observacédo de passaros, além de um lago e espagos
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para comercializagao de produtos” (ASCOM ALTA FLORESTA, 2022). O municipio
j& conta com um parque urbano que resultou da Agenda 2030.

Em 2021 foi aprovada a primeira Politica Municipal de Turismo. Entre seus
objetivos principais esta a orientacdo de acfes de governanca, do setor publico em
parceria com a iniciativa privada representada pelo Conselho Municipal de Turismo
(COMTUR), e de ac¢0Oes de entidades vinculadas ao setor de turismo e organizacoes
do terceiro setor que assegurem o desenvolvimento sustentavel do setor. Os
principios orientadores se guiam pelo objetivo de conservagdo do meio ambiente e a
inclusdo social da populacdo de Alta Floresta (Entrevista n° 23). Embora o municipio
ja tenha uma histéria de mais de duas décadas de ecoturismo, as condi¢des politicas
anteriores nao foram favoraveis a estruturacdo de uma politica municipal. O municipio
também conta com turismo de pesca, e turismo rural e gastronémico. As reunides do
COMTUR também tinham sido esparsas, fechadas e pouco transparentes nos ultimos
anos (Entrevista n® 7, 23). A troca de gestédo e de liderancas no poder publico esta
abrindo mais espaco para transformacfes, mesmo que com resisténcia (Entrevista n°
23). Isso pode ser visivel a partir da inclusdo de novos participantes, representantes
do turismo rural, no Conselho, bem como na decisédo de se tomar um posicionamento

frente a defesa do Parque Estadual Cristalino | e II.

6.1.5 O Parque Estadual Cristalino l e ll

O Parque Estadual Cristalino Il possui 118.000 hectares, abriga 850 espécies
de aves, 43 de répteis, 36 de mamiferos, 29 de anfibios e 16 diferentes tipos de peixe,
contém seis comunidades naturais, e €& considerado um dos mais ricos em
biodiversidade da Amazénia brasileira. O Parque foi criado em 2000 por meio de um
trabalho de cooperacao entre a SEMA-MT e empreséarios locais (KUCZACH, 2022).
A parte Il do parque foi criada em 2001, e ambas as partes se enquadram dentro da
categoria de UCs que deveria estar aberta para a visitacao publica para atividades de
ecoturismo e educagao ambiental. No entanto, o parque como um todo “nunca saiu
do papel” (Entrevistas n° 18, 23). O Parque tem dois planos de manejo aprovados, o
primeiro foi discutido por “cerca de uma década e teve a participacdo de varias
instituicdes locais e internacionais que atuam na regiao” (KUCZACH, 2022). O PEC
€ visto como um cinturdo de protecdo do avanco da fronteira agricola por

organizagdes da sociedade civil (ALTINO, 2022). No entanto, desde a sua criacdo, o
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parque nunca deixou de sofrer ameacas, seja por invasoes, por desmatamento ilegal
ou por pressdes para a sua reducdo. Segundo uma entrevista (n° 23), poucos dias
apos a promulgacao da sentenca da criacdo da parte Il, foi colocado fogo na area e
foram feitos véarios pedidos de mineracao no local.

A presséo pela reducéo do parque segue a estratégia de judicializacao que foi
mencionada por diversos estudos sobre o desmantelamento da politica ambiental
brasileira (Capitulo 4 desta dissertacdo). A empresa Sociedade Comercia e
Agropecuéria Triangulo LTDA, ja em 2011, logo apés ter um pedido de licenciamento
negado pela SEMA-MT, protocolou uma acdo declaratéria pela nulidade do decreto
de criacao contra o estado de Mato Grosso, por ndo ter realizado a obrigatoria
consulta publica ao criar a area protegida, conforme a lei federal pelo Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo. (HOFMEISTER e CAMPOS, 2022). A
depender da UC, a audiéncia publica se torna dispensavel, por meio de um
precedente no STJ. A acado declaratoria foi negada em la e 2a instancia, e foi
recorrida ao STJ, devolvendo o processo para o TIMT onde foi votado pela anulagéao
do decreto. No final de 2021 o decreto da criagdo do parque foi anulado pelo TJ-MT.
O Governo estadual ndo recorreu dentro do prazo legal, porém foi pressionado por
mais de 45 organizacdes brasileiras, que entenderam que deixar essa decisdo passar
“abre um precedente para outras 18 Unidades de Conservacéao estaduais” que estao
tendo sua existéncia questionada “por interesses privados” (HOFMEISTER e
CAMPOS, 2022). As entidades ainda argumentaram dentro do discurso que

prevalece no Mato Grosso:

“Com isso, o Estado de Mato Grosso perderia 1,38 milhdes de
hectares de areas protegidas, colocando em xeque 0S seus
compromissos internacionais de reducdo de emisséo de carbono, a
credibilidade dos seus posicionamentos quanto a sustentabilidade do
estado e os fluxos de recursos para o desenvolvimento de baixo
carbono e a modernizagéo das praticas agropecuaria” (OBSERVA-
MT, 2022).

Junto a essa pressao foi reconhecido um erro processual pelo MPE, que
acabou suspendendo a decisao judicial em agosto de 2022, porém, 0 caso ainda esta
aberto (MELLO, 2022). Além da falta de manifestacdo do estado de Mato Grosso, o
governador Mauro Mendes criticou a forma de criagcdo do parque em uma sabatina
no periodo eleitoral. O governador citou um nimero muito alto de indeniza¢des por

causa de desapropriacOes associadas ao PEC sem se basear em dados concretos

122



(ALTINO, 2022). H4 muitos casos de ac¢des na Justica estadual e federal de pessoas
gue alegam ter propriedades de terra dentro do perimetro do parque, no entanto, a
titularidade dessas terras ja foi questionada pela Uniéo durante a criagdo do parque.
O MPF pediu anulacdo de cinco matriculas de propriedades, que juntas somam 10
mil hectares. Segundo procuradores, “forgas poderosas, confiando na impunidade,
ousaram astuciosamente apropriar-se daquela porcao de terra publica integrante do
patriménio da Uniao” (ALTINO, 2022).

Segundo Mello (2022), “a trajetoria do Parque Cristalino Il mostra bem a
dindmica de poder entre as forcas politicas e econdmicas do MT”. Por tras de diversos
das investidas judiciais contra o PEC, esta a familia Junqueira-Viacava, que enfrenta
acusac¢Oes do MPF de comandar uma quadrilha voltada & exploracéo ilegal e grilagem
na Amazonia. A familia foi multada por desmatamento ilegal na area do PEC em 2005,
em 2006, e novamente em 2020, com multas milionarias. Antbnio José Rossi
Junqueira Vilela, ou "Jotinha", foi considerado o maior desmatador individual na
Amazonia, desde que foi possivel o monitoramento do desmatamento da regido, em
um estudo do Instituto Socioambiental (ISA) de 2017. Em 2012 o Ministério Publico
alegou que "Jotinha" pretendia implantar uma Pequena Central Hidrelétrica na UC
(HOFMEISTER e CAMPQOS, 2022). Em 2014, foi articulada nos “bastidores” uma
abertura para a implementacédo de hidrelétricas, pastagens, areas de mineracéo e
linhas de transmisséo de energia no entorno imediato do parque (KUCZACH, 2022).
Essa nova constituicdo do Plano de Manejo, que havia sido construido de maneira
participativa durante cerca de uma década, foi apresentada sem a convocacao das
organizacdes conservacionistas que fizeram parte da construcdo do plano de manejo
e do conselho consultivo (KUCZACH, 2022). Essa situacdo exemplifica o que foi
relatado em uma entrevista, “na nossa frente falam que temos um consenso, mas nos
bastidores articulam golpes” (Entrevista n° 17). Diante dessa situacdo, o
Superintendente da SEMA-MT declarou a intencédo de “atualizar as regras de uso e
ocupacédo do entorno do parque, para nao travar o desenvolvimento econémico da
regiao” a pedido de prefeituras e empresas interessadas em investir na regiao
(HOFMEISTER e CAMPOS, 2022). Em outras palavras, alterar as restricbes para
liberar o entorno da UC para a implantacéo de hidrelétricas, linhas de transmisséo de
energia, pastagens e areas de mineracao. Em 2016, a familia “plantava soja, milho e
arroz na area” (HOFMEISTER e CAMPQOS, 2022). A familia abriu mais um processo
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em 2016, pedindo a anulagdo do parque, sob um CNPJ diferente, da Sociedade
Comercial AJJ Ltda.

A inércia do Estado, adicionada a falta de fiscalizacdo e represséo, pode se
tornar uma autorizacao tacita de exploracédo (ALTINO, 2022). Esses acontecimentos
tiveram um efeito pratico de deslegitimacdo da area do PEC como unidade de
conservacao protegida pelo Estado, se tornando um caso exemplar de como a
grilagem avancga por cima de UCs e Tls. No periodo entre a anulacéo do decreto da
criacdo do parque e a suspensdo da decisdo, foram desmatados 900 hectares
(ALTINO, 2022). Em 2022, houve um aumento significativo de pedidos de autorizacao
de pesquisa e exploracdo de ouro, cobre e manganés nas areas do PEC. Foram 61
requerimentos em um ano contra 27 pedidos semelhantes que foram feitos desde a
criacdo do parque (ALTINO, 2022). O CAR também estd sendo usado como
instrumento de legitimacao da ilegalidade. Ha 48 CARs que tem sobreposicdo com a
area do PEC Il, sendo que 24 das propriedades tém 80% ou mais de sua area dentro
da UC (ALTINO, 2022). O poder publico deveria indeferir esses cadastros baseados
em autodeclaragdes, no entanto, entre essas propriedades, sete conseguiram
Autorizacdes Provisorias de Funcionamento (AFPS), obrigatdrias para a realizacéo de
atividades produtoras na propriedade. A estratégia de algumas propriedades que
incidem dentro da area do parque foi declarar a APF em um poligono fora dos limites
do parque (ALTINO, 2022).

6.2 NUANCES DO PODER DOS ATORES PROTAGONISTAS

Cada agenda discutida foi associada a diferentes atores locais e as suas
parcerias. Esta secao discute de forma mais profunda a atuacdo e as nuances do
poder dos atores protagonistas da governanca ambiental do municipio: as
organizacfes da sociedade civil, a prefeitura e as elites rurais locais. Por fim, esta
secdo discute as relacdes de poder na governanca local utilizando o conceito de

elites.

6.2.1 Organizacdes da Sociedade Civil

As OSCs foram importantes para dar continuidade & governangca ambiental

municipal, pois aprovaram projetos pelo Fundo Amazonia, forneceram apoio técnico
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a prefeitura, e ampliaram a sua atuacdo nas arenas participativas, como nos
Conselhos Municipais, pressionando pela construgdo de agendas voltadas a
conservacao ambiental (como na defesa do PEC Il), além de levar “essa visdo aos
grupos que apoiam” (Entrevista n° 22). Entrevistados do IOV e do ICV ressaltaram a
importancia de dar continuidade aos trabalhos iniciados com as familias e
comunidades mesmo em circunstancias adversas. Com a cesséo do apoio do Fundo
Amazonia, o IOV teve a sua equipe reduzida de 25 para cerca de 6 membros, o que
fez com que tivessem que se concentrar na execucdo de projetos, se envolvendo
menos com a governanga municipal (Entrevista n® 4). Ainda assim, os membros do
IOV nao deixam de participar de diversos Conselhos Municipais (Entrevista n° 22).

Um exemplo claro do papel das OSCs na governanca ambiental local foi a
elaboracao participativa do Plano Municipal de Agricultura Familiar, que contou, além
da participacao das préprias entidades, cpm uma consultoria do ICV para estender a
participacdo até os agricultores familiares (ASCOM ICV, 2022, Entrevista n° 24). Esse
exemplo também demonstra que sem recursos e expertise nao teria sido possivel
uma institucionalizagcao participativa da politica municipal, ou seja, uma elaboracéo
de normas e objetivos que respondessem aos interesses locais.

Como foi apontado no Referencial Tedrico, a descentralizacdo protagonizada
por ONGs poderia ser anti-democratica, por elas terem mecanismos difusos de
accountability, além de serem pautadas por grupos de interesse e nao pelo publico
geral (RIBOT, 2007). No entanto, como foi demonstrado nos capitulos anteriores,
guando se trata do padrdo de uso do solo da Amazbnia mato-grossense, sdo 0S
interesses das elites que prevalecem nas politicas publicas, e ndo se pode confiar
gue os governos locais irdo responder as demandas locais de forma socialmente
justa. J& as OSCs estudadas déo forte énfase a participacao social. A atuacéo do IOV
tem como abordagem principal o estimulo a organizacao social de comunidades e a
participacdo civil, e, de acordo com os entrevistados, um dos maiores desafios é
encontrar editais de projetos que conversem com essa abordagem. A abordagem do
ICV, de trabalhar com assisténcia técnica a partir da demanda dos agricultores, foi
apontada como um diferencial em comparacdo com o trabalho feito pelo poder
publico. Essa abordagem se evidencia pelos produtos gerados pelos grupos que elas
apoiam (como os jornais “Muvucando” do I0V), relatérios e estudos. No entanto,

também foi afirmado que falta no setor publico, mas também nas OSCs, formacao
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sobre gestédo participativa, o que é uma afirmacéo dificil de ser avaliada pelo escopo
deste estudo.

E preciso ter cautela ao afirmar que as OSCs promovem uma governanga que
responde as demandas locais sem uma avaliagdo rigorosa da participagdo social. No
entanto, também ndo se pode afirmar que esse tipo de trabalho nao foi realizado. Por
um lado, o comum interesse principal de ONGs ambientais pelo tema do
desmatamento viabilizou parcerias com o0s setores do agronegocio (como no
Programa Novo Campo), deixando de lado criticas de outras consequéncias da
producéo (STEWARD, 2007), como a expropriacao de pequenos produtores de suas
terras. Por outro lado, a crescente énfase no trabalho com a agricultura familiar
demonstra que OSCs tém ao menos a intencdo de responder as demandas da
populacéo local, promover a participacéo civil e conter o éxodo rural. Essa atuacéo
também reflete a crescente preocupacao com o fortalecimento de bases econdémicas
alternativas que valorizam a floresta em pé na Amazonia.

Outro aspecto importante das OSCs é a conexdo com as universidades, e as
suas capacidades técnica e de interacdo. Como destacou Viana (2017), podem até
faltar recursos financeiros e materiais, mas 0s recursos humanos e a capacidade de
construir parcerias sao mais imprescindiveis. As OSCs entrevistadas tendem a fazer
mais parcerias em outras escalas do que entre si, sendo essas parcerias importantes
para a captacdo de recursos, financeiros, humanos ou técnicos, para a execucao de

seus projetos e a sua sobrevivéncia.

6.2.2 A prefeitura

Os atores protagonistas do setor publico sdo atores notaveis que estédo
ativamente engajados com a questdo socioambiental no municipio. Um fator
apontado como importante para a continuidade da agenda verde municipal foi a
permanéncia da equipe que esteve envolvida nos esforcos municipais de sair da Lista
(Entrevistas n° 5, 6, 11, 13, 16, 18 ). A troca de gestdo municipal pode influenciar na
continuidade por meio da exoneragdo e nomeacao de cargos publicos, da extingdo
de secretarias ou de sua transferéncia para dentro de pastas menores, o que em
niveis mais altos de governo foi visto como formas de desmantelamento de politicas.

Em Alta Floresta isso ocorreu de certa forma apos a gestdo de Maria lzaura, na qual
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alguns membros foram exonerados (mas depois resgatados) e na qual a Secretaria
de Meio Ambiente foi rebaixada a condicédo de Diretoria (Entrevistas n° 19, 20).

Como Neves et al (2015) j& havia relatado, a equipe da prefeitura foi capacitada
para captar e utilizar recursos para a gestdo ambiental municipal. E notavel o quanto
a equipe da prefeitura se organizou de forma a acumular diversos tipos de apoio para
continuar o seu trabalho. Isso definitivamente ndo se limita somente a captacdo de
recursos financeiros. A equipe trabalhou com capacitacdo e teve um excelente
desempenho na implementacdo do PRODAM, recebendo reconhecimento e prestigio
para além das fronteiras municipais. Mesmo com a eleicdo de uma nova gestao
municipal, que segundo Neves et al (2015) ndo dava a mesma importancia a pauta
ambiental, se manteve a coordenacao do projeto dentro da diretoria. A ex-secretaria
de meio ambiente foi exonerada por néao fazer parte do grupo politico da nova gestao,
mas relata que insistiu pessoalmente para que a equipe técnica fosse mantida, por
conta da importancia de se ter pessoas capacitadas nas fungdes. E de fato, em 2013
ja tinha sido aprovado a fase Il do PRODAM, com um recurso quase 7 vezes maior.
A forca do referido projeto dentro de uma pequena diretoria foi tdo grande, que
guando o projeto acabou, a equipe continuou implementando alguns eixos, além de
dar conta de outras pautas, como o Programa Adote uma Nascente. O prefeito, que
nao tinha tanta preocupacdo ambiental, recebeu o Prémio “Prefeito Empreendedor”
da Sebrae por conta dos projetos executados pela equipe. Os entrevistados relatam
que o prefeito havia exonerado membros da equipe, mas que os “resgatou” apés um
tempo.

A firmacéo da parceria com a cidade de Eschweiler também aconteceu durante
a gestdo do mesmo prefeito. Uma empresaria local conseguiu ir para a Alemanha
com seus proprios recursos para falar dos projetos socioambientais de Alta Floresta
em conferéncias internacionais, e, como tinha boas relacdes com o prefeito,
conseguiu ter o aval para a construcao oficial da parceria que ja havia conquistado.
Ela também relatou “sempre levar” alguém da equipe técnica da prefeitura quando ia
para a Alemanha, pois ela ndo possuia todo o conhecimento para 0 necessario
convencimento de que Alta Floresta era um municipio pautado pelo desenvolvimento
sustentavel. Esse é mais um exemplo de como se circundou uma forca politica que
poderia ter minado as ambi¢des de sustentabilidade no municipio.

Atualmente, com a elei¢do de um prefeito que fez parte da equipe que levou o

municipio a sair da Lista, todos entrevistados engajados com a questdo ambiental
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enxergam uma janela de oportunidade para alavancar a questao da sustentabilidade
municipal. Os entrevistados mencionam que ha “abertura”, e que € um “prefeito que
entende as questdes ambientais” (Entrevistados n° 4, 6, 13, 16, 19, 20, 22, 24). O fato
de que o prefeito € um médio agricultor é ainda mais louvavel, segundo o0s
entrevistados, pois ele é capaz de fazer uma ponte entre os atores preocupados com
a questdo ambiental e os médios e grandes produtores. Na entrevista com o prefeito
atual ficou evidente que ele trata as questdes ambientais com um viés de crescimento
econbmico, no entanto, em relacdo ao ultimo prefeito, isso € uma abertura muito
maior. Alguns relatos apontaram para a “inércia” do ex-prefeito (Entrevistas n° 2, 3, 5,
6, 16, 24), o que em si demonstra seu conservadorismo meio a efervescéncia de
atores inovadores que haviam acabado de conquistar prestigio ao sair da Lista e
aprovar grandes projetos pelo Fundo Amazoénia. O fato de ele “nédo fazer nada”,
significava justamente permanecer na linha de desenvolvimento pautada pelos outros
niveis de governo, que comecaram a lenta e depois acelerada desconstrucdo das
agendas ambientais estadual e federal.

Também indicando uma maior abertura para questdes ambientais na atual
gestdo, além de uma preocupacdo com a continuidade da agenda ambiental em
futuras gestdes, estdo sendo elaborados um Plano municipal de gestdo de recursos
hidricos e um Plano de Turismo (Entrevista n°® 19, 23). A elaboracdo do Plano
municipal de recursos hidricos conta com uma parceria com a Unemat, além de ser
uma possibilidade de consolidar todos os programas que contaram com parcerias da
comunidade, entidades como o IOV e 0 ICV, e das instituicbes de ensino (Entrevista
n° 19). Essas parcerias foram apontadas como uma facilitacdo ao processo de
construcdo de politicas municipais. Também foi frisada a importancia de que a
elaboracao do plano seja tdo participativa como foi na época da forca tarefa para sair
da Lista, principalmente pelo sindicato dos agricultores, pela agricultura familiar, pelas
industrias e comércio, “para que todos entendam a necessidade de normatizar, de ter
diretrizes, metas e parametros” (Entrevista n°® 19).

Ao indagar sobre a participacdo dos grandes proprietarios e produtores na
elaboracdo desses planos, foi apontado como um desafio trazé-los para a conversa,
pois eles passam “desapercebidos” ou “escapam”. No entanto, com o avango da

cultura da soja e do milho no municipio, envolvé-los sera essencial:
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“eles ndo podem esquecer que para produzir, eles precisam de agua. Daqui a
pouco vai ter producdo irrigada aqui em Alta Floresta e ai eu estou tirando da
onde essa agua? [...] Hoje o estado do Mato Grosso além de ser um grande
produtor e um grande exportador de soja, s6 que ele nado ta exportando, sé
soja, esta exportando agua, nos grdos da soja e ninguém leva em
consideracéo isso. [Por isso sera necessario saber precisamente a quantidade
de agua que é usada para o cultivo de cada grao], para que no futuro, o
produtor continue sendo um grande produtor, e que nao seja necessario mudar
toda a histéria de Alta Floresta de novo por conta de um déficit hidrico”
(Entrevista n° 19, Prefeitura, editada).

Esses argumentos fazem parte das estratégias de trazer os grandes
produtores para participar da governanga ambiental local, mas ainda serao
necessarias muitas outras (Entrevista n® 19). Uma outra estratégia € aproveitar a
oportunidade da gestédo atual, que tem como prefeito um médio produtor de soja e
milho que nao tem dificuldades para entender a questao ambiental: “a gente consegue
através dele trazer essas pessoas para a conversa” (Entrevista n° 19). A aprovacéo
de Planos Municipais voltados para a protecdo ambiental nessa gestdo seria uma
salvaguarda contra futuras gestbes municipais que possivelmente ndo dariam

importancia a pauta ambiental.

6.2.3 Elites Rurais Locais

As elites rurais locais, representadas pelo Sindicato Patronal Rural, foram
importantes aliadas para a saida da Lista, como foi observado por Neves et al (2015)
e Viana (2017). Apos a saida, seguindo a tese de Viana (2017), os grandes produtores
foram favorecidos pelo modelo de conservacéao land sparing. Esse beneficio ficou
evidente a partir das entrevistas com pecuaristas locais. No entanto, nem os médios
produtores foram tdo beneficiados economicamente pelas boas praticas pecuarias,
apontando para uma vantagem de grandes produtores que ndo precisam adotar as
préticas.

E notavel que, exceto nos projetos de boas praticas pecuarias, ja consolidados
h&d anos, ha uma auséncia de grandes proprietarios ou do Sindicato Rural na
continuidade da agenda verde local. Os projetos do governo local e das organizacdes
da sociedade civil sdo sempre voltados para o0os pequenos produtores. Alguns
entrevistados mencionaram a forte articulagdo politica dos grandes proprietarios e
produtores, que conseguiriam contornar restricdes ambientais, como embargos. Essa

articulacao se daria em niveis mais altos de governo, mudando as leis de “cima para
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baixo”, pela eleicdo de deputados, ou pela eleicdo do ex-presidente da Aprosoja no
Senado, por exemplo. Também foi mencionada a constru¢cdo de uma narrativa “que
pegou”, que dita que os grandes produtores ndo s&o criminosos, mas os salvadores
da Amazobnia. Na entrevista com o Sindicato Rural, foi ressaltado que o Sindicato nao
estava “sozinho”, mas que contava com o apoio de organiza¢des patronais rurais,
como a FAMATO e a CNA, operantes em outras escalas. Os membros do sindicato
também estariam “98%” aliados ao governo Bolsonaro, e se sentiam representados
pelas politicas federais, e pela forte melhoria de infraestrutura regional para o
escoamento de graos, principalmente a partir de 2016.

Nas entrevistas com médios e grandes produtores agropecuarios, a
importancia das APPs e do cumprimento com a legislagdo ambiental foi unanime. No
entanto, mesmo que ndo de forma homogénea, também foi possivel perceber a
adesao de discursos negacionistas, “vitimistas” (SALVERDA, 2010), moralistas e até
conspiracionistas em relagcdo a questdes ambientais e sociais. Salverda (2010)
destaca que elites podem negar seu poder, adotando uma postura de vitimas quando
confrontadas. Como exemplos posso citar o discurso de que “a legislagdo ambiental
brasileira € a mais rigida do mundo”, ou que a Reserva Legal deveria voltar para os
50%, ou que os produtores foram tachados de vildes quando sdo eles que de fato
preservam o bioma. Esse discurso foi as vezes atrelado a um discurso moralista,
como foi em uma entrevista que se referiu a uma luta do “bem contra o mal”, ou outra
gue me indagou pessoalmente sobre a minha fé em Deus. Outras referéncias foram
feitas a teorias da conspiracdo, como as ONGs interesseiras, ou 0 interesse
internacional da construcéo e posse de uma grande parcela da Amazoénia sob o falso
pretexto da conservacao (chamada de “o Triplo A”).

O trabalho do ICV com pecuaristas foi importante para que o discurso contra
as ONGs fosse ao menos atenuado. Ao mesmo tempo que alguns entrevistados
falavam que poderiam ter ONGs interesseiras, isso foi feito com a ressalva de que
nem todas as ONGs o séo, se referindo ao bom trabalho feito pelo ICV, que também
os beneficiou. A exemplo de discursos negacionistas, dois dos entrevistados negaram
gue as gueimadas eram "tantas assim", ou que ndo eram algo "natural". Um
entrevistado apontou para produtores que passaram a desacreditar na ciéncia apds
a emergéncia de discursos negacionistas na pandemia do Corona Virus. Mesmo que
o boletim agrometeorolégico da Unemat mais recente tenha apontado para um

aumento da temperatura e uma diminuicdo de até 300mm de chuva por ano, 0s
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produtores n&o acreditaram que correm o0 risco de passar por mais uma escassez
hidrica. Isso se relaciona a "eu-epistemologia” empregada por Bolsonaro, que confere
aos proprios sentidos imediatos mais verdade do que a trabalhos cientificamente
comprovados (CESARINO, 2020): os produtores afirmaram que nao havia falta de
chuva, pois choveu "em mais dias" (Entrevista n° 24), o que sinaliza uma maior
confiangca em uma falsa impressédo do que em métodos cientificos de observacao.
Desde cerca de 2019, a atuagao do Sindicato Rural estaria mais voltada para
a oferta de mais de 300 cursos de capacitacdo, por meio de uma parceria com o
Senar. O foco dos treinamentos esta na transicdo para a cultura de graos, mas
também sdo oferecidos cursos para pequenos produtores. Hoje a regido nao teria
mais pressao para o desmatamento, o que justificaria um menor envolvimento do
Sindicato na agenda verde local. As infragdes ambientais acontecem, mas s&o
condenadas pelo setor. Segundo um entrevistado do Sindicato, a atual expanséo da
producdo é feita sobre areas degradadas, mais uma vez justificando a conformidade
com a legislacdo ambiental. No entanto, os limites desse tipo de expansédo foram
apontados, pois “ndo da pra colocar soja em cima de soja” e em algum momento iSso
levaria “a escassez de alimento para a populagao”. Enquanto pauta ambiental dos
Sindicatos, foi mencionada a “ativagao do mercado de carbono”, pois € uma pauta

gue agregaria valor a producéao (Entrevista n° 10).

6.2.4 Relacdes de poder: aplicando o conceito de elites a governanca ambiental

local

A descentralizacdo da responsabilidade pelo combate ao desmatamento para
a escala municipal pode ter dado a oportunidade para a constituicdo de novas "elites"
municipais, no sentido de Woods (1998), de acordo com quem atores formaram lacos
profissionais, politicos e sociais fortes para mobilizar redes de acédo em prol de uma
agenda verde. Por exemplo, a "equipe da prefeitura" teve um status elevado e
autoridade nos anos que o municipio precisava juntar forcas para sair da Lista. E de
fato, alguns grupos alcancaram seus objetivos profissionais e politicos por meio de
uma organizacao do tipo "elite": por meio de parcerias com atores com diferentes
tipos de recursos e a partir de diferentes escalas para mobilizar o combate ao

desmatamento.
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O conceito de Woods (1998) pode ajudar na compreensdo de como diferentes
atores conseguem exercer influéncia na arena de governanca ambiental local por
possuir capacidades maiores de influéncia em periodos especificos, ou pela
construcdo de parcerias com outras elites. Diferente de elites, néo-elites podem
exercer influéncia apenas em redes “efémeras”, como € o caso do poder do
eleitorado, pontualmente organizado, para mudar o governo em eleicbes. Pode-se
dizer também que isso pode ocorrer em processos participativos durante a execucao
de projetos de OSCs ou da prefeitura que possuem essa abordagem. A continuidade
de agendas conservacionistas ap0s a saida do municipio da Lista, e mesmo apds o
desmantelamento da politica ambiental a nivel nacional, indica que ha, de fato,
matrizes relativamente estaveis de redes de atores e recursos, mesmo que para a
permanéncia dessa agenda tenha que haver aliangas com elites rurais locais.

O acesso privilegiado a determinados tipos de recursos traria estabilidade ao
poder de influéncia de elites. Em relacéo aos atores notaveis que atuam em prol da
agenda conservacionista, pode se dizer que alguns pertenceriam a elites intelectuais,
por seu elevado status dentro das universidades e suas conexdes com universidades
internacionais (SETTON, 2021). Muitas vezes o recurso que falta para a mobilizacao
de redes de a¢bes conservacionistas € o recurso financeiro ou politico, mas pode-se
dizer que os atores possuem acesso privilegiado a outros tipos de recursos como
humanos, interpessoais, técnicos, e discursivos que se mantém em uma matriz
relativamente estavel. Isso faz sentido do ponto de vista que as atividades produtivas
mais lucrativas se concentram mais nas maos das elites ligadas ao agronegocio do
gue nas maos dos agricultores familiares ou coletores de sementes. Esse ponto
também deixa claro que em algum ponto da rede de acdo conservacionista €
necessaria uma conexao com atores com recursos econdémicos e/ou politicos para a
promocdo da agenda de conservacdo. Dada a prevaléncia de elites ligadas ao
agronegocio em cargos publicos (CAPERALI et al., 2020; LOURENCO, 2011;
SOARES, 2020), que pode variar de acordo com a gestdo estatal ou nacional, é
compreensivel que as vezes seja necessario fazer aliancas com essas elites. No
entanto, uma entrevista apontou para uma “fraqueza” das elites politicas
“conservacionistas"”, se estendendo ao nivel nacional, ao nao fazer aliangas com as
elites rurais locais, implementando politicas de comando de controle sem a
negociacado de interesses e parcerias, por conta de uma “visdo biocéntrica e

burocratica”. A falta de construgao de aliangas teria alimentado um sentimento de 6dio
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que € perceptivel hoje no apoio a determinados representantes politicos ligados a
desconstrucao de politicas ambientais.

O status e o prestigio também foi apontado por diversas entrevistas como um
fator importante para o convencimento da populacdo da importancia da questéo
ambiental. Isso vai desde o recebimento de prémios internacionais por uma ativista
local que ndo era reconhecida antes do municipio atingir esse desse status, aos
prémios recebidos pela equipe da prefeitura, e ao reconhecimento local do alto nivel
de escolaridade e capacitacéo de atores ligados as OSCs locais. No entanto, o status
também pode ser perdido por conta de mudancas simbodlicas na politica nacional.
Alguns entrevistados mencionaram que “desde o governo de Bolsonaro’,
caracterizado pelo desmantelamento simbdlico e ativo da pauta ambiental, as
pessoas engajadas com questdes socioambientais comecaram a ser taxadas de
“petistas” ou de ambientalistas radicais, e que perderam o espaco para falar que antes
tiveram (Entrevistas n° 1, 2, 4, 6). Os entrevistados mencionaram que antes havia
conversa, mesmo com divergéncia de opinides, e que eram prestigiados por seu nivel
de escolaridade e engajamento com a academia. Alguns entrevistados também
identificaram que as pessoas passaram a ter medo de se engajar em questdes
ambientais de acao coletiva, ndo por conflitos que presenciaram no local, mas por

saber de conflitos em outros locais que apareceram nas midias:

A gente comegou um movimento “ndo queremos chuva de agrotoxico em Alta
Floresta”, pra procurar leis para proibicdo da pulverizacdo aérea, mas ja vieram
falar comigo, porque a gente tem preconceito contra agrotoxicos. E é até
perigoso. Aqui ndo aconteceu anda, mas € mais especulativo, o que vocé vé
na TV, nos jornais (Entrevista n° 6).

A igreja catdlica, que antes teria oferecido importantes espacos para discussao
de temas ambientais, como na Pastoral da Juventude, também sofre 0 mesmo tipo
de taxacdo e até censura (Entrevista n° 6).

Um ponto importante é que a elevacao do status e autoridade de algum ator
individual a favor da agenda conservacionista local, principalmente quando se trata
da ocupacdo de um cargo publico, € muito significativo para a capacidade de
transformacéao. Entrevistados mencionaram o quanto foi importante ter alguém do ICV
na prefeitura durante a gestdo de Maria Izaura (Entrevista n° 17). Na gestdo do

prefeito Asiel Bezerra, alguns membros importantes foram retirados de seus cargos,
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e diversos entrevistados mencionaram o quanto ndo houve "abertura" para uma
continuacao da construcdo coletiva de politicas ambientais ou da agricultura familiar.
Essa "abertura"” foi reconquistada a partir da ocupagéo do cargo de prefeito por Chico
Gamba, que resultou de uma alianca importante entre as elites rurais locais e as redes
de atores ligados a conservacao. A nova gestdo também conferiu autoridade a atores
com agendas conservacionistas em cargos publicos nomeados, o que ja foi traduzido
em uma ampliacdo do poder para essa agenda, mesmo se tratando de poucos
cargos. Por exemplo, a partir da diretoria de turismo foi assinada uma rubrica para o
repasse de verbas para o associativismo no turismo, além do estabelecimento de uma
Politica Municipal de Turismo pautada por principios conservacionistas do
desenvolvimento sustentavel (Entrevistas n® 7, 23). A importancia do status politico
também é percebida a partir do momento em que Chico Gamba havia apontado uma
pessoa altamente qualificada e apta para o cargo de Secretario da Agricultura, mas
gue teve que ser deposto antes de assumir 0 cargo, por “criticar 0 agronegocio nas
redes sociais" (Entrevista n° 6).

No nivel estadual e federal a ocupacéo de cargos publicos também se mostrou
relevante para a elevacao do status e do poder de atuacdo dos atores. Como foi
mencionado no capitulo 4, Villaroel (2019) apontou para a ocupacado de cargos
publicos a partir de liderancas de organizagfes patronais rurais. Representantes do
ICV também tentaram ocupar cargos publicos no governo estadual, para trabalhar
diretamente com a estratégia PCI, porém ndo conseguiram, segundo um entrevistado,
porque a politica no nivel estadual seria "blindada” (Entrevista n° 17).

De toda forma, essa construcdo de "elites" parece ser util para perceber que
em contextos em que a pressao democratica da populacao geral € pequena, a disputa
por um modelo de padrdo de uso do solo pode ocorrer por meio de um processo de
captura por elites em processos de descentralizacdo. Algumas elites podem
representar o interesse de nao-elites por meio de mecanismos participativos, nos
guais o problema de accountability ainda permanece, ou podem ainda exercer a sua
influéncia justamente para fomentar justica socioambiental e promover a participacao
civica. No entanto, o conceito fluido de elites acentua o fato que o poder de influéncia
depende da possibilidade de sinergia de diferentes recursos mobilizados por uma
rede de atores, que ndo é algo dado nem imutavel. Essa sinergia depende da
disponibilidade e mobilizag&o de recursos, o que foi possivel, por exemplo, durante o

processo de remocédo da Alta Floresta da Lista do Desmatamento. Essa visdo também
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desmistifica o poder absoluto de elites ligadas a recursos financeiros e grandes
propriedades de terra, trazendo a tona que também é preciso alcancar uma sinergia
de recursos e redes de atores em diversas escalas para a defesa de seus interesses.
A mobilizacéo de recursos discursivos, financeiros e politicos para a manutencao de
sua influéncia foi demonstrada nos capitulos anteriores.

Um caso que apareceu nas entrevistas demonstrou como assimetrias de poder
podem ser enfrentadas na disputa pelo controle do uso do solo. Em Alta Floresta ha
uma comunidade rural, chamada de Comunidade Guadalupe, na qual ha mais de 50
familias que ndo usam agrotéxicos. A comunidade se organiza pela Associacéo de
Moradores Guadalupe, formada por pessoas com principios em comum, como
“valores agroecoldgicos e sustentaveis” (Entrevista n° 1). A comunidade ocupa o
territério com um modelo de desenvolvimento alternativo, além de promover a difuséo
de informagéo, educacado e cultura. Cada familia trabalha com um eixo diferente,
incluindo agroflorestas (desde o plantio a formacéo), estratégias de sustentabilidade
(lixo, compostagem, Ponto de Agroecologia), ponto de cultura (que foi o primeiro do
estado), cosmeéticos naturais, bionenergética, associacdo de produtores, etc. A
comunidade também tinha criado uma escola para as criangas, que ao mesmo tempo
gue trabalhava com principios de sustentabilidade e agroecologia, servia como uma
fonte de renda para que os moradores pudessem ter dedicacéo exclusiva ao modelo
de desenvolvimento alternativo da comunidade. Os moradores da comunidade ou
trabalhavam na escola como professores ou arrecadavam contribuicdes por meio da
venda de alimentos em eventos escolares.

A 400 metros da comunidade ha um grande proprietario que decidiu plantar
soja e aplicar agrotoxicos por pulverizacdo aérea, o que resultou na morte de cerca
de 50 caixas de abelhas da comunidade. O proprietario acreditava que podia fazer o

gue bem entendesse, pois ele podia pagar pelos danos. De acordo com um relato:

“O fazendeiro achava que era ‘matei, paguei’, porque era poderoso mesmo,

[...] S6 que ai a comunidade se revoltou, fez um baixo assinado, deu 2000
assinaturas. Fizemos varias reunifes: que que nés vamos fazer, entrar na
justica? Quem perdeu as caixas entrou na justica e recebeu por elas”
(Entrevista n° 2, Guadalupe).

Os membros que “tinham experiéncia com cuidado e respeito” chamaram o

proprietario vizinho para conversar:
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“O dialogo foi muito produtivo para nés, e para ele também foi, porque ele fez
um cartdo postal... Vocé pode ver que toda as APPs dele agora esta
reflorestada. E o que que nos falou pra ele: que isso aqui pode ser um modelo,
essa entrada entrada da fazenda dele, que alguém vai chegar aqui e fazer
varias reunides, vai apresentar para grupos. Ele pode ter isso ai. Ele pode
ganhar dinheiro com isso ai, hdo precisa ter soja e veneno” (Entrevista n° 2,
Guadalupe).

Além disso, os moradores de Guadalupe fizeram o dialogo de que é produtivo
para o fazendeiro também nao aplicar os agrotéxicos que penetravam nas nascentes
dentro de sua propriedade e que chegavam até os frigorificos na proximidade, e
eventualmente na carne que ele mesmo consumiria (Entrevista n® 2, Guadalupe). De
acordo com a entrevista (n°® 2), o grande proprietario ndo tinha ciéncia dessas
repercussoes, pois confiava aos agronomos que havia contratado para manejar a sua

propriedade:

“porque ele é um fazendeiro fortissimo, mas na verdade, ele nem sabe o
guanto de veneno é passado, quanto nao €, ele s6 paga, porque tem os
agrébnomos que vai fazer com que envenena tudo, e ai a gente reverteu a
coisa. Entdo nés estamos aqui livre de venenos, por volta tudo ai, distancia de
1000m ai no minimo néo tem veneno e entao tamo protegido” (Entrevista n° 2,
Guadalupe).

Convencido entdo, o grande proprietario deixou de plantar soja. Esse caso
exemplifica como assimetrias de poder de influéncia sobre o uso do solo podem ser
abordadas. Foi necessario mobilizar varios tipos de recursos, como conhecimento
juridico e ecoldgico, a organizacdo social, o abaixo assinado e pessoas habilidosas
com persuasao para manter o padrdo do uso do solo do territorio. Esse tipo de
mobilizacdo se assemelha a organizacdo em forma de elites. Uma outra entrevista
relatou que Guadalupe é o “metro quadrado mais inteligente de Alta Floresta, 14 o que
tem o menor grau de escolaridade € Mestre” (entrevista n°® 7), o que é um indicio do
alto status dos moradores que pode ter sido necessario para o convencimento do
produtor vizinho.

Ja a escolinha da comunidade néo foi salva, ap6s um boicote do “corpo que
ocupava a secretaria de educacdo municipal que ndo era concursado e era da
vertente evangélica” que haviam se sentido inseguros com a presenga de um
professor que tinha uma religido de matriz africana (Entrevista n° 1). Esse boicote
ocorreu concomitantemente com outras interferéncias as redes de ensino em outras

partes do pais, como quando comecaram a filmar os professores nas escolas. O
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boicote a partir do poder publico exemplifica mais uma vez o0 peso que O recurso
politico tem.

6.3 DESCENTRALIZACAO DA GOVERNANCA AMBIENTAL EM ALTA FLORESTA

A Lista de Municipios Prioritarios foi importante para a descentralizacdo da
responsabilidade do combate ao desmatamento em Alta Floresta. A criagdo da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, bem como a sua competéncia por realizar
licenciamentos de impacto local e criar normativas complementares as leis de nivel
estadual e nacional, foi resultado de uma iniciativa local e da transferéncia de
autonomia pela SEMA-MT (Entrevista n° 20, Prefeitura). Outra politica importante foi
a da criacéo de territérios por meio do Programa de Territérios da Cidadania (PTC),
uma politica que n&o foi avaliada por esse estudo, mas que se mostrou relevante,
principalmente para as OSCs, para a construcdo participativa de parcerias com
comunidades e associacdes locais para articular e fomentar atividades produtivas
sustentaveis (Entrevista n°® 3, IOV). A transferéncia de recursos e da execucao de
projetos pelo Fundo Amazénia, que também sdo medidas descentralizadoras, foram
as que mais pautaram a agenda verde do municipio. Gracas aos incentivos do Fundo,
de financiamento, orientacdo e avaliagdo, 0s atores protagonistas da governanca
ambiental municipal puderam contar com o éxito de seus projetos, um fator que &
visto na literatura como propulsor da acdo coletiva. O sucesso dos projetos tem
repercussdes no fortalecimento das relacbes entre os atores e na construcdo de
capacidades, o que pode gerar confianca (ANDERSSON, 2004; PUTNAM, 1993).
Quando o Fundo Amazobnia deixou de aprovar novos projetos, ja em 2019, os atores
protagonistas continuaram a sua atuacao, buscando novas parcerias para viabilizar
seus projetos, sejam parcerias com o estado (REM, PCI), sejam com o setor privado
(Enel, Consessionaria de Agua, Sicred) e/ou com financiadores internacionais
(Peigot, Walmart, ONF). Pode-se dizer entdo que a continuacdo da governanca
descentralizada nessa Ultima etapa do periodo estudado foi resultado de uma
resposta a uma lacuna do fomento de atividades econémicas sustentaveis deixada
pelo governo federal (TONI e KAIMOWITZ, 2003).

Diversos atores-chave apontaram para as diferencas entre a implementacao
das politicas publicas ambientais elaboradas centralmente e a execucado local da

agenda ambiental. Dois entrevistados mencionaram que o PPCDAm foi um programa
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muito forte para a preservagcado ambiental, porém partiu de uma politica do tipo “top-
down” que n&o trabalhou a base, ndo dialogou com a populagdo da Amazénia, como
se fosse irrelevante (Entrevistas n° 11 e 13). Alguns entrevistados chamaram as
politicas do PPCDAm “politicas de papel” (Entrevistas n°® 11, 13, 19), ou até “politicas
feitas por pessoas com mentes muito burocraticas e biocéntricas” (Entrevista n® 11).
Segundo uma das entrevistas, a percentagem da reserva legal, alterada pela MP266
em 2001, foi decidida aleatoriamente, sem qualquer embasamento cientifico
(Entrevista n® 11). Essa alteracao, porém, teve forte consequéncias para a populacgéo,
que havia sido permitida desmatar 50%, e que “dormiu legal e acordou ilegal” ap6s a
medida, sem receber qualquer apoio para recuperar o passivo ambiental (Entrevista
n° 11). Um outro exemplo das “politicas de papel” foi um caso de criagdo de uma
Unidade de Conservacdo em cima de uma propriedade de 88 mil hectares, cujo
proprietario ja teria sido convencido a fazer o Plano de Manejo Florestal. A critica
apresentada em uma das entrevistas ao governo central € que eles colocam “uma
linha horizontal do médio proprietario para baixo, aprovando uma parcela da
populacdo automaticamente e reprovando a outra parcela, sendo que ha pessoas
incorretas e corretas em todas as camadas” (Entrevista n°® 11). Seria necessario
verticalizar essa linha, compreendendo todos (Entrevista n° 11). As politicas de
comando e controle tiveram eficiéncia ao combater a corrupgéo, mas também criaram
inimigos ao invés de aliados, faltando didlogo e também negociacdo. Segundo um
entrevistado (n° 11), isso gerou um “6dio ferrenho” nas pessoas, “mesmo que elas
nao dizem isso”, e esse odio pbde ser percebido pelos representantes politicos que
foram eleitas no nivel estadual e federal.

Outra critica sobre as “politicas de papel” veio da prefeitura:

“Porque la em cima normatiza alguma coisa ou muda alguma coisa. Mas quem sofre
as consequéncias estao aqui. E muitas das vezes sao programas que sao feitos pelo
papel que sdo muito legais, mas na pratica, eles nao se sustentam, nao tem eficiéncia.
Por exemplo, foi aprovado no ano passado a politica nacional de pagamento por
servico ambiental. Mas nés trabalhamos isso desde 2014, no municipio de Alta
Floresta. Ai eu estava lendo uns trechos da lei da politica nacional. Por ser uma
politica, ela vai ser bem genérica, mas também n&do da um norte para o municipio sobre
como fazer. Cabe a for¢a de vontade do gestor, da pasta do municipio, querer trabalhar
aquilo e buscar a parcerias. E s6 com parceria que a gente consegue fazer, entéo,
sempre quando trabalhar uma politica publica € dificil envolver todo mundo. E a gente
tem que tentar buscar o maximo possivel de parcerias para poder tentar executar, para
que as pessoas consigam enxergar [a sua importancia]” (Entrevista n° 19, Prefeitura).
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A fala da pessoa entrevistada revela como processos de descentralizagdo podem
ocorrer por conta da indefinicdo das politicas publicas que vem de cima para baixo, e
gue também ndo conversam com a realidade local. Outro aspecto que foi discutido é
o diferencial do tipo de trabalho que pode ser feito por projetos e atores locais. Junto
com isso veio a critica de alguns atores ao corte do apoio do Fundo Amazdnia a
projetos pequenos ou municipais (Entrevistas n° 5,19, 20). Segundo uma entrevista
(n® 19), as vezes ha projetos enormes com “valores imensuraveis” que geram “lindos

relatérios” e mapeamentos, mas que nao trazem resultados, sio ineficientes.

“As vezes vocé tem projetos enormes. Valores imensuraveis, mas vocé ndo vé
chegando tudo isso la na ponta. Isso pra mim sdo projetos ineficientes, néo traz
resultados. Nado adianta eu fazer relatérios lindos de mapeamentos e tudo mais. Mas
0 que que realmente precisa, como resolver o problema? Precisa recuperar e para
recuperar, preciso ter isso, isso e isso [materiais], & simples. E ai veio o conselho do
fundo Amazonia e cortou o0 apoio para projetos pequenos, a nivel municipal, porque no
entendimento deles, € melhor vocé aprovar um projeto que atenda regional, varios
municipios. Foi uma grande perda, viu? Mas a gente vé isso acontecer ha séculos.
Quem decide as coisas é quem estéa atras de uma mesa que ndo conhece a realidade,
gue ndo anda no meio do mato, que ndo pisa no meio da lama, vocé esta entendendo?”
(Entrevista, n° 19, Prefeitura)

O trecho da entrevista ressalta que a mudanca do padrdo de uso do solo
propriamente dita ocorre por meio da execuc¢ao de projetos locais, ou seja, do trabalho
gue chega na ponta. Esse trabalho consiste no didlogo e na participacdo na
construcdo de problemas (a percepcdo de que a parte ambiental € necessaria) e
solucdes, na capacitacdo, e na demonstracdo de que é possivel ter resultados
positivos tanto no aspecto ambiental quanto socioeconémico. No entanto, esse
trabalho necessita de apoio financeiro para a aquisicdo de materiais e para o trabalho
da recuperagdo. E um trabalho de formiguinha, mas “é simples” (Entrevista n° 19).

A questado do didlogo com a populacéo foi elencada por diversos entrevistados
como uma chave para a eficacia da implementacdo da agenda ambiental no
municipio. No entanto, a maneira com que os entrevistados falam de participagcéo ou
gestdo compartilhada tem nuances diferentes. Os entrevistados da prefeitura falam
de participacdo como um elemento necessario para a implementacédo de politicas
publicas. Segundo eles, é preciso fazer um trabalho de convencimento das pessoas
a partir do interesse delas. Irene Duarte falou da educacéo ambiental como uma forma
de fazer compreender a agenda ambiental que ndo precisa ser punitiva, mas

agregadora de valor. Ela também falou o quanto isso € importante para se distanciar
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da politicagem e entrar na politica publica com viés de gestdo. Essa énfase no
“convencimento” faz sentido a partir do entendimento de que algumas politicas serdo
implementadas quer queiram as pessoas ou ndo, como foi o caso das politicas do
PPCDAmM. Como se trata também da discussdo da agenda ambiental em uma regido
onde se predominou por mais de 40 anos a mentalidade de “desmatar para
desenvolver”’, também cabe a “importancia que todos entendam a necessidade de
normatizar’, bem como uma “oportunidade para mudar o pensamento”.

O trabalho demonstrativo, indicado por um entrevistado como sendo o
verdadeiro papel do governo municipal, também faz parte do trabalho de
convencimento. Esse trabalho é feito com algum grau de participacdo, de modo que
faca sentido para a realidade dos agricultores. Um exemplo é que a recuperacao das
matas ciliares tem de ser feita com mudas que serdo facilmente encontradas pelos
agricultores com baixo custo. As unidades demonstrativas também elegeram
agricultores que replicaram o trabalho de recuperacdo para seus vizinhos, os
tornando parte do processo de “convencimento” ou participacédo. Ja as OSCs tém um
viés de que a “demanda deve vir dos agricultores”, reforcando um grau um pouco
maior de participacao civil que o encontrado na prefeitura (Entrevista n°® 16). As OSCs
também capacitam 0s grupos que apoiam e o0s estimulam a participar dos espacgos
participativos nos municipios (Entrevistas n° 16, 22).

Ainda que a pesquisa empirica tenha se concentrado em apenas um municipio,
0 contexto de fronteiras da Amazénia pode auxiliar no aproveitamento deste estudo
para compreender fendbmenos de descentralizacao da governanca ambiental em uma
escala maior. Dentro dos estudos e teorias sobre fronteiras, vertentes da geografia
econdmica distinguem duas fronteiras principais: o arco do desmatamento, onde
areas sdo abertas para a pecuaria extensiva, e a fronteira agricola neoliberal que
expande a producdo pecuaria e cultivo de soja de forma intensiva, sem que seja
necessario abrir novas areas (THALER, VIANA e TONI, 2018). Diferente da fronteira
extensiva, a fronteira intensiva no Mato Grosso foi associada a altos investimentos de
capital financeiro, fluxos de recursos humanos e ao estabelecimento de organizacfes
complementares aos da producéo de soja no local, como firmas de processamento e
outros servicos relacionados (VAN WEY et al, 2013). Van Wey et al (2013) também
apontaram para o fator “sorte no momento”, ou seja, “estar no lugar certo e no
momento certo, e ser capaz de tirar vantagem de forgas maiores para realizar grandes

mudancas no local” (p.6). De forma similar a de Van Wey et al (2013), Garret et al
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(2013) identificaram que vantagens biofisicas e precos baixos da terra facilitaram o
estabelecimento de firmas agricolas em proximidade umas das outras em alguns
municipios do Mato Grosso. A diversidade de firmas desencadeou beneficios para o
avanco da fronteira intensiva, trazendo, por exemplo, uma maior competicao, atraindo
fluxos de informacdo e precos mais atraentes. Garret et al (2013) chamou esse
fendbmeno de “economias de aglomeragao”, que facilitaram a producao e exportagcéo
da soja em larga escala. A economia de aglomeracao em Sorriso no Mato Grosso foi
associada a regulamentac6es ambientais menos rigidas, em comparacdo com
Santarém no Para. Garret et al (2013) acreditam que seria mais dificil introduzir novas
regulamentacdes ambientais em Sorriso devido a forca da cadeia de valor, que é
associada a atores com maior expertise e poder financeiro, que sdo capazes de ter
mais gastos com lobby e assim influenciar a politica.

Olhando apenas para a dimens&o econdmica da fronteira, ja é possivel situar
Alta Floresta na fronteira intensiva. Em Alta Floresta, o avanco do cultivo de graos
chegou mais tarde que em muitos outros municipios do Mato Grosso, como
Queréncia, Claudia e Porto dos Gauchos, que comecaram a substituicdo da atividade
pecuéaria ja no inicio dos anos 2000 (PROJETO MAPBIOMAS, 2022). No entanto, é
possivel perceber que foram justamente as regulamentacdes ambientais que deram
inicio ao surgimento dessa fronteira, pois foi a partir da necessidade de se controlar
0 desmatamento que se iniciou o trabalho de pecuaria intensiva no municipio.

Como as fronteiras ndo tem dimensdes apenas econdémicas, Thaler, Viana e
Toni (2018) argumentam que trabalhar com o conceito de “fronteiras de governanga”
€ melhor do que usar o conceito de “fronteiras de recursos”. Segundo os autores, nao
faz sentido pensar as fronteiras como fronteiras de recursos, como a “fronteira da
mineragcao”, “da pecuaria” ou “da soja”. De fato, as entrevistas deste estudo
identificaram que a exploracédo da madeira por meio do manejo florestal depende dos
pecuaristas que possuem areas florestais, que por sua vez dependem da pecuaria
intensiva para iniciar o cultivo de gréos, tudo na mesma area geogréafica.

Ademais, as fronteiras sdo o resultado de economias politicas distintas, sendo
as trés principais: o extrativismo florestal, a agricultura extensiva e a agroindustria
intensiva (THALER, VIANA e TONI, 2018). A articulacdo e a organizacdo da ordem
produtiva séo realizadas por meio da fronteira de governanga, que passa pela
reorganizacao espacial, reterritorializacdo e legitimacdo. Os autores definem a

mudanca da fronteira como a "expansao e contracao de sistemas econémico-politicos
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especificos de producéo rural" (THALER, VIANA e TONI, 2018, p. 60). Segundo os
autores, as fronteiras de governanga se movem pelo tempo e pelo espacgo, mas de
forma diferente das fronteiras que tém uma congruéncia espacial. As fronteiras séo
expandidas por meio dos municipios modelo, como Alta Floresta.

Municipios modelo sdo essenciais para o desenvolvimento e difusdo de
modelos de governanga. Segundo Thaler, Viana e Toni (2018) os municipios se
tornam modelo pois alcangcam o cumprimento da lei ambiental, mas apenas por meio
de algum tipo de flexibilizacdo das politicas e leis federais ou estaduais, que é
praticamente uma anistia aos infratores, ao mesmo tempo que muda o status dos
produtores de vildes para “produtores responsaveis” dentro de “municipios modelo”
(p- 69), 0 que traz legitimidade aos modelos de governanca.

Alta Floresta foi mencionada como um municipio modelo por virtualmente todos
os atores entrevistados no trabalho de campo. No entanto, exatamente que tipo de
modelo Alta Floresta exporta? O tipo de governanca ambiental do municipio também
promoveu o desenvolvimento agroindustrial, seguindo o padrdo encontrado por

Thaler, Viana e Toni (2018) e Viana (2017). O proprio prefeito se referiu a isso:

“Porque se a nossa cidade continuasse na ilegalidade, ambientalmente, nés
nao teriamos isso [prosperidade], porque hoje, para tudo que tem de recursos
financeiros para tocar nossas atividades, nés temos que ter CAR, temos que
ter talvez, dependendo do tamanho da propriedade, a LAU, e assim por diante.
Nés temos que estar corretamente na questdo ambiental, entdo com isso, hoje
noés temos uma evolugdo muito grande na produgédo” (Prefeito Chico Gamba,
2022).

Segundo Thaler, Viana e Toni (2018), municipios “modelo” sao espagos de
"experimentacdo, emulacao e evolucédo de atores heterogéneos em nodulos espaciais
e temporais especificos” (p. 69) que produzem uma ordem governamental que
permite o desenvolvimento de uma agroindustria “verde”. Entrevistados apontaram
para o quanto foi importante o trabalho experimental em Alta Floresta para poder
difundir as Boas Praticas Agropecuarias (que incluem a intensificacdo) por toda a
regido (Entrevistas n° 8 e 21). Os atores também enfatizaram o quanto é importante
o trabalho demonstrativo para o convencimento da populacao sobre uma determinada
agenda. E possivel vislumbrar que o trabalho feito em um pequeno municipio pode
ajudar a legitimar a ordem governamental da agroindustria verde em maiores escalas,
até mesmo na escala nacional. Uma cartilha recém lancada do Instituto de Pesquisa

Ambiental da Amazénia (IPAM) sobre “solugdes para o desmatamento na Amazonia”
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exemplifica isso, ao mencionar que o trabalho feito em Alta Floresta comprova que é
possivel duplicar ou “até mesmo quintuplicar a produtividade na mesma area” (IPAM,
2023). O trabalho de intensificacdo da pecuéria é divulgado como uma das solucfes
para o desmatamento na Amazonia, sem problematizar o que isso significa.

Olhando para os diferentes atores e agendas ambientais de Alta Floresta, é
possivel perceber que a ordem governamental agroindustrial “verde” ainda abrange
diferentes agendas de desenvolvimento local. Segundo Thaler, Viana e Toni (2018)
outros projetos de economia politica, como o projeto da valorizacdo da agricultura
familiar e da agroecologia, presentes no municipio, se relacionam de forma dindmica
nessa ordem governamental. No entanto, fica evidente que, no geral, essas relacdes
possibilitam e legitimam o projeto de desenvolvimento agroindustrial. As elites rurais
continuam tendo um controle privilegiado do uso da terra, por conta de seu acesso
desigual as terras (e pela posse que se expande), aos recursos financeiros e politicos
(n&o so pelos cargos politicos ocupados no nivel federal e estadual, mas também no
nivel municipal). O estudo de caso mostrou que ha atores locais que desejavam
transformar o municipio em um municipio verde, mas que isso foi impossibilitado
justamente por um desnivel de poder. O estudo de caso apoia as conclusdes dos
estudos de Thaler, Viana e Toni (2018) e também demonstra como esse “modelo” de
governanca € estabelecido por diferencas de poder locais.

Outro fator importante para o estabelecimento desse tipo de governanca
neoliberal é a dependéncia dos atores protagonistas de realizarem parcerias para
promoverem as suas agendas. Como observa Thaler, Viana e Toni (2018), na pratica
nao ha uma diferenca entre governanca hard e soft nesses locais, ou entre atores
estatais e ndo-estatais, mas que a governanca neoliberal é essencialmente hibrida.
De fato, em Alta Floresta foi dificil tracar essa linha, pois o0s atores estatais e 0s nao-
estatais estavam sempre atuando em parceria. O Plano Municipal de Agricultura
Familiar foi resultado da iniciativa de OSCs. A atuacdo das OSCs, por outro lado,
estava em maior ou menor medida dependente do Fundo Amazb6nia ou de outras
parcerias com o governo. Na auséncia do apoio do Fundo Amazobnia, a prefeitura

buscou parcerias ndo-estatais para dar continuidade aos seus projetos.
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DISCUSSAO

O referencial te6rico fundamentou o problema de abordagens antipoliticas de
estudos sobre a descentralizacdo da governanca ambiental e os dois capitulos
seguintes proveram o contexto para o estudo de caso. O terceiro capitulo demonstrou
gue na regido do estudo de caso, ha um histérico de ocupacédo de cargos politicos
por elites econbmicas, frequentemente ligadas ao agronegdcio. O agronegdcio, um
conceito que procura agregar cada vez mais significados, por sua vez, foi discutido
como um tipo de legitimacao do interesse de elites que concentram terras e apoio
estatal, enquanto levam a expropriacdo de povos do campo. O capitulo demonstrou
como elites patronais rurais mato-grossenses buscaram um maior controle sobre o
padrao de uso do solo, também a partir da ado¢cdo do modelo de conservacgéo land
sparing.

Para proteger seus interesses, as referidas elites contaram com
representantes no setor publico, com beneficios das politicas publicas, e com uma
legitimacao simbolica baseada em uma imagem de heroismo em defesa de um ideal
de desenvolvimento econémico nacional. A conquista da implementacao eficaz de
normas e regulamentos ambientais (com o PPCDAm), bem como as politicas sociais
do campo, como as que garantem o direito a territorio para Povos e Comunidades
Tradicionais, entraram em conflito com esse controle do padrdo de uso do solo,
sobretudo nos anos anteriores a 2012. Também sob pressao internacional, as elites
patronais rurais e os politicos associados tiveram que readequar o seu discurso e se
conformar com a regularizacdo ambiental para a obtencédo de uma maior legitimidade.
No entanto, como a conservacao de areas naturais vai de encontro com a expansao
das atividades produtivas, as referidas elites continuam buscando uma flexibilizagédo
da legislacdo ambiental e social do campo, para garantir seus interesses sem que
percam a credibilidade do compromisso com a lei. Como foi percebido na literatura e
nas entrevistas, ha uma preocupacdo com a imagem do setor, com a possibilidade
de serem vistos como criminosos. Para isso, as elites se aliaram a ONGs que tém
interesse na conservacdo do bioma amazbnico, buscando uma chancela de
sustentabilidade e boa governanca, com modelos neoliberais de conservacédo que
geram vantagens econémicas, como a intensificacdo da producdo e a geragdo de
créditos de carbono. Esses modelos, no entanto, continuam elitistas, o que quer dizer

gue beneficiam demasiadamente os grandes proprietarios de terra com capital.
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As andlises sobre as mudancas institucionais ambientais no nivel nacional
reforcaram que a criagdo de politicas ambientais e sociais "do campo", e
principalmente a sua implementacéo eficaz durante o auge do PPCDAm, foram mais
uma excecao do que a regra. Ademais, a perda de participacao popular associada ao
desmantelamento das referidas politicas, e o crescente negacionismo de formas
legitimas de contestacdo do modelo de desenvolvimento associado ao agronegdécio
(como a producéo cientifica), reforcaram que a disputa elitista pelo controle do padrédo
de uso do solo é pouco democratica e profundamente assimétrica.

Diante desse contexto, a pesquisa apresentou um estudo de caso de um
municipio em que ja havia sido desencadeado um processo de descentralizacdo da
governanca ambiental. Ap6s o choque das politicas de Comando e Controle do
PPCDAm, as elites locais haviam reagido de forma a compactuar com a regularizagéo
ambiental, mesmo que a maior parte da mobilizacédo de Alta Floresta tinha sido feita
com pequenos proprietarios. A transformacdo de Alta Floresta em um "municipio
verde" foi, no entanto, barrada pelo poder econémico (sindicato rural, setor comercial
e administracdo local), justamente por poder gerar entraves ao crescimento
econdmico e o0 avanco do cultivo de grdos em larga escala, pois um municipio verde
nao poderia tolerar o uso intensivo de agrotoxicos. Os atores engajados na transi¢cao
para o municipio verde decidiram ndo entrar em conflito, e o Pacto para o Municipio
Verde foi rebaixado a condicdo de Protocolo de Construcdo do Plano de
Desenvolvimento Sustentavel de Alta Floresta. No mesmo ano, em 2012, o Novo
Caodigo Florestal foi alterado, anistiando infratores e reduzindo a obrigacdo de
conservar. Segundo os entrevistados, alguns produtores se sentiram enganados, ja
outros perceberam o valor do trabalho de recuperacdo que foi feito, mas esse foi o
comeco do "sentimento de impunidade™ que viria a voltar ao longo dos préximos anos.

Ao municipio foram transferidos a responsabilidade pelo combate ao
desmatamento e maior autonomia em sua gestdo ambiental, por conta de politicas e
leis como o PPCDAmM e a LC 140. Igualmente ou ainda mais importante, foi a
transferéncia de recursos, capacidade e execucédo de projetos pelo Fundo Amazoénia.
O conjunto desses processos levou autonomia, capacidades, parcerias, um maior
status ou autoridade, e confianca social aos atores engajados, o0 que deu a eles a
oportunidade de se tornarem agentes da governanca local. Isso possibilitou a
continuidade de uma agenda municipal de fomento de atividades produtivas que

valorizam a floresta em pé, mesmo diante de for¢as nacionais que iriam contra esse
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desenvolvimento nos dez anos seguintes. Apds a cessao do apoio fundamental do
governo central, os préprios atores locais promoveram a agenda ambiental municipal,
0 que se caracteriza como uma forma de descentralizacdo bottom-up. Os atores
engajados buscaram e continuam buscando parcerias para tal desenvolvimento
sustentavel, construindo aliancas onde possivel, e evitando conflito com as elites
rurais locais, sempre com o discurso de que a sustentabilidade ambiental tem que
beneficiar todos.

Os atores que conseguiram promover um padrao alternativo do uso do solo no
municipio, além de dar continuidade a essa agenda, tiveram que trabalhar para
mobilizar recursos e parcerias, de forma similar & organizacao de elites como definida
por Woods (1998). Isso exemplifica o quanto os resultados da governancga ambiental
descentralizada, ou até mesmo a construcdo de instituicbes, ndo sao resultados de
negociacdes ou parcerias igualitarias ou "democraticas”. Ou seja, processos de
governanca nao sao isentos de desequilibrios de poder. Mesmo que aliancas sejam
feitas para causar mudancas ou transformacdes, € preciso que haja um aumento de
poder da parte que procura a transformacao, e isso € geralmente feito por meio de
parcerias com atores com recursos em outras escalas. Os tipos de recursos que mais
faltaram foram o material e o financeiro, mas também o politico. Ja os recursos
humanos, técnicos e interpessoais sdo abundantes, o que pode ser, pelo menos
parcialmente, atribuido a presenca de instituicdes de ensino no local.

O protagonismo de ONGs em casos de descentralizacdo foi visto como
potencialmente anti-democratico na literatura (RIBOT, 2007), mas o presente estudo
chama atencédo para o enfoque participativo de projetos de OSCs em contextos de
um pluralismo ndo consolidado, ainda que ndo tenha avaliado a eficacia desses
processos. Outro ponto € que mesmo que o trabalho de ONGs em parceria com elites
rurais possa contribuir para a captura de beneficios por elites, isso deve ser visto em
um contexto maior em que 0s atores-chave procuram parcerias locais para poder
continuar na forma de "incubadora”. Futuros estudos podem investigar se e como
OSCs realizam parcerias com elites ligadas ao agronegdécio para elevar seu proprio
status e poder atuar de forma estratégica a partir de um status mais elevado- o que
faz sentido do ponto de vista do conceito de elites de Woods (1998).

Ndo s6 as ONGs foram protagonistas da continuidade da agenda verde
municipal, mas também o setor publico. O estudo demonstrou que diante de

mudancas politicas a nivel nacional, estadual e municipal, a continuidade da agenda
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municipal depende da permanéncia de atores engajados e capacitados em cargos
publicos. O sucesso da execucdo de projetos também foi visto como um fator
importante, para a construcao de confianca local e de novas parcerias, a captacao de
(novos) recursos, e para a conferéncia de autoridade a equipe. No entanto, ndo posso
deixar de mencionar que mudancas politicas conseguiram diminuir o passo da
transformagéo, com a diminuicdo da importancia da pasta ambiental, o retrocesso na
participacdo publica em conselhos municipais e outras arenas de governanga, e com
os cortes do repasse de recursos financeiros e materiais.

Também é importante ressaltar que os efeitos das mudancas politicas ndo
incidiram de forma igual sobre os atores locais. O corte do Fundo Amazonia em 2019
afetou mais o IOV do que o ICV, que conta com parcerias internacionais para manter
a sua equipe e dar continuidade aos seus projetos. A equipe da prefeitura € mais
sensivel as mudancas politicas locais, como trocas de gestdo municipal, mas néo
teve perdas de recursos humanos diretamente ligadas ao corte do Fundo Amazoénia.
No entanto, a equipe dependia dos recursos financeiros do referido Fundo para
conseguir atuar de forma mais ampla no municipio. Essas diferencas demonstram as
nuances das desigualdades de poder dos atores protagonistas.

Em relacéo as elites que detém o controle historico do padrao de uso do solo,
ficou claro que essas tendem a resistir a transformacao, utilizando diversos recursos
para isso, ou se adequando dentro do paradigma da resisténcia, como fizeram os
Franco-Mauricios, a elite branca da Republica das Ilhas Mauricias (SALVERDA,
2010). Apds a emancipacao dos habitantes da ilha, a elite branca ndo péde mais
defender uma suposta superioridade racial nos jornais, como costumava fazer, e
decidiu se corrigir publicamente enquanto a isso. Essa acéao tatica ofuscou o controle
privilegiado das elites brancas sobre as terras da ilha, algo que néo foi questionado
pela populacdo (SALVERDA, 2010). De forma semelhante, as elites rurais de Alta
Floresta se comprometeram com a legislagcdo ambiental, mas ndo abriram mao do
uso de agrotoxicos, insumos agricolas ou infraestrutura necessarios para a
exportacao de grédos. A continuidade da agenda verde no municipio s6 foi possivel,
pois ndo ameacou a existéncia das elites rurais locais. A maioria dos projetos visou
0S pequenos produtores, que foram também os projetos com maior potencial de
transformacgéo das atividades produtivas rumo a sustentabilidade. Essa observacao
também traz o questionamento sobre se ha uma real possibilidade de se transformar

relagbes socioambientais, se as grandes ou extremas desigualdades sociais se
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manterem. Os projetos que também visavam os médios e grandes proprietarios, 0s
beneficiavam com vantagens econdmicas e legitimidade, mas o beneficio ambiental
€ questionavel. A pecuaria intensiva acabou se tornando essencial para que a
transicao para o cultivo de graos fosse possivel.

Outra observacgdao pertinente recai sobre os municipios “modelo”, que exportam
esses modelos de governanca para outros municipios, formando uma fronteira de
governanga, que nao se expande espacialmente de forma congruente, mas pela
mudanca sociotécnica que ocorre em “geografias distintas porém interconectadas”
(Thaler, Viana e Toni, 2018, p. 63). Esse tipo de governanca pode se difundir entdo
para municipios vizinhos, ou para outros municipios nao-vizinhos que se tornam
“‘modelo”, mas ocorre primeiro nos municipios modelo. Uma provocacdo que a
pesquisa sobre elites em Alta Floresta traz, € que a formacéo de elites da governanca
local, que sdo capazes de casar os interesses ambientais com interesses produtivos,
seja justamente o que torna essa fronteira de governanca possivel nesses municipios.

Essa observacdo da uma importancia ainda maior para compreensao do tipo
de governanga que Alta Floresta esta colocando em sua “vitrine”. Ao mesmo tempo
gue € um modelo de governangca com um grau suficiente de descentralizacdo para
dar continuidade a agenda ambiental municipal, mesmo diante do desmantelamento
da politica ambiental nacional, € um modelo que facilita e legitima o avanco do
desenvolvimento agroindustrial que também ocorre no municipio. Por isso, é
necessario ter muita cautela para ndo concluir que a governanca ambiental de Alta
Floresta deu énfase ao apoio ao pequeno produtor. Além do municipio ja possuir a
chancela de boa governanca e do cumprimento com a legislacdo ambiental, esse tipo
de observacdo poderia legitimar as grandes desigualdades ainda existentes no
municipio e as desigualdades que sao reforcadas a partir da agroindustria. Diversos
entrevistados confessaram que apesar de todo o trabalho dos atores engajados com
a questao socioambiental, o éxodo rural ainda é forte, e que a populacéo geral tem
uma visdo equivocada sobre o agronegécio, acreditando que esse trara beneficios a
toda populacao (Entrevistas n° 1, 3, 4, 6, 16, 24). A agenda socioambiental municipal
pode procurar mitigar as injusticas socioambientais, mas até que ponto essa
mitigacdo ndo esta justamente contribuindo para legitimar o poder de atores que nao
estao preocupados com a reducéo dessa desigualdade, mas apenas com uma maior

expansao de seu poder?
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Na disputa pelo controle do padrdo de uso do solo, o presente estudo
demonstrou que a sociedade civil também se organiza em forma de elites para
enfrentar as elites rurais locais, formando parcerias para pressionar pela conservacao
ambiental. E de se prever que esses conflitos irdo se acentuar & medida em que a
agricultura de graos avance sobre o territério do municipio, e a questao que fica é se
ainda seré possivel a coexisténcia dos diferentes modelos de desenvolvimento da
forma que € feita atualmente. Os atores engajados irdo continuar promovendo o
desenvolvimento do municipio como modelo, dando legitimacdo a ordem
agroindustrial “verde”? Ou sera que as consequéncias ambientais desse modelo de
desenvolvimento irdo mobilizar os atores a desafiar as desigualdades de poder ainda
mais? A prefeitura prevé a necessidade da criagdo de mais arranjos de governanca,
gue envolvera varios setores e atores municipais, incluindo os grandes produtores,
para manter a seguran¢a hidrica do municipio. Pesquisas futuras poderdo se

debrucar sobre os proximos capitulos dessa historia e dessa fronteira de governanca.

CONCLUSAO

Nuances do poder das elites

Esse estudo tratou de um tema ainda pouco explorado na literatura cientifica:
relacdes de poder em processos de descentralizacdo da governanca ambiental. Por
conta da interescalaridade, procurei primeiro analisar a conexdo entre as elites
patronais rurais nas trés esferas de governo e o controle que exercem sobre o padrao
de uso do solo. Essa conexdo foi observada na ocupacédo de cargos politicos por
elites econbmicas, no apoio estatal historicamente desproporcional aos seus
interesses e na legitimacdo dos mesmos, bem como o0 apagamento das

desigualdades no campo por meio da narrativa do agronegécio. Desde o impacto do
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PPCDAmM e do aumento da pressédo tecnoldgica e social, as referidas elites tiveram
gue se adaptar a retdrica do desenvolvimento sustentavel, concordando com o
cumprimento da legislacdo, ao mesmo tempo que pressionando para a flexibilizagao
das normas ambientais, sobretudo no nivel federal. As elites rurais locais também se
beneficiaram da retérica do desenvolvimento sustentavel, obtendo uma credencial
verde e de “boa governanga” e o apoio de ONGs para adequar as praticas produtivas
ao mesmo tempo que obtém vantagem econdmica.

O favorecimento dos interesses de elites associadas a exploracdo do meio
ambiente ficou ainda mais evidente a partir das mudancas institucionais ambientais e
sociais observadas nos ultimos dez anos no nivel federal. As instituicbes ambientais
e sociais dos povos do campo foram enfraquecidas, e em alguns casos extinguidas,
sistematicamente, a partir de um desmantelamento menos visivel desde 2013 até
chegar ao desmantelamento ativo do governo Bolsonaro. O desmantelamento
também foi associado a tendéncias anti-democraticas, segundo alguns autores ja
presentes ha anos, por meio de principios participativos que nao possibilitavam uma
real transformacao social, e por conta de um modelo de desenvolvimento que prioriza
0 poder do capital as normas ambientais e sociais.

No nivel local, foi possivel perceber que a governanca do uso do solo e
principalmente a sua continuidade, foi essencialmente voltada para os pequenos
proprietarios. Os grandes produtores, presentes até a saida da Lista, costumam
"escapar" do didlogo ou da agenda verde municipal, sendo possivel que muitos deles
nem mesmo residam no local, enquanto continuam se beneficiando das politicas
nacionais e estaduais, sobretudo no recorte temporal estudado. No entanto, com o
avanco da cultura da soja no municipio, sera necessaria a sua participacdo na
construcdo de uma politica municipal de recursos hidricos, 0 que sera interessante
investigar em estudos futuros.

A amostra de agropecuaristas nas entrevistas foi muito pequena, e foi menor
ainda no caso de grandes proprietarios, mas essa pequena amostra ja demonstrou
uma heterogeneidade das elites rurais locais. Ha os que participaram ativamente do
processo coletivo de sair da Lista e que tém maior compreensdo das questdes
ambientais; ha os que sdo mais avessos, mas que nao deixam de assumir uma
postura contra a criminalidade ambiental; e ha as elites que pressionam pela reducéo

ou extincdo do Parque Estadual. Por final, ainda h& a proprietaria das RPPNs locais,
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gue pode ser considerada uma elite rural local, mas que é ativista ambiental. As
diferencas mostram que ainda h& espaco para negociagcdo com as elites rurais locais.

Tendo em vista toda a estrutura de favorecimento dos interesses de elites
ligadas ao modelo de desenvolvimento baseado na agroexportacdo, da escala
nacional a local, os atores protagonistas da agenda verde municipal aparentam ter
gue se organizar como elites para conseguir influéncia sobre o padrao de uso do solo.
Isso € possivel pelo acesso privilegiado a recursos (técnicos e humanos) e pela
construcao de parcerias em outras escalas, formando “redes de acado”. A aprovagao
de projetos pelo Fundo Amazonia foi muito importante para que isso fosse possivel,
e mesmo apos o encerramento dos projetos, os protagonistas puderam contar com o
status, as parcerias e as capacidades adquiridas. A presenca de uma universidade
estadual no municipio, que se conecta com as organizacbes da sociedade civil,
também é um fator importante para a formacéao de elites intelectuais que conseguem
autoridade e capacidade suficientes para trazer mudancas ao establishment. Parte
da autoridade dos atores protagonistas € relacionada a sua capacidade de fazer
aliancas, o que também significa que foi importante fazer parcerias com as elites

rurais locais, como no caso da difusdo das Boas Praticas Agropecuarias.

Evolucdo da Governanca Ambiental

Apbs o trabalho de regularizacdo ambiental do municipio, que contribuiu para
diminuir o desmatamento no municipio, mas nao o extinguiu por completo, a evolucéo
da governanca ambiental foi em direcdo ao fomento de atividades produtivas
sustentaveis. E consenso entre os entrevistados que a conservacdo deve vir
acompanhada de geracdo de renda e melhoria da qualidade de vida, de modo que
seja viavel e atrativo para a populacdo cumprir com as normas acordadas. Por um
outro lado, as atividades produtivas predominantes no municipio, a agricultura de
graos e a pecuaria, sao grandes vetores de desmatamento, de poluicdo e de
expropriacdo de povos do campo. E possivel que a evolucéo da agenda de fomento
de atividades produtivas sustentaveis so6 foi possivel por ndo ameacar fortemente os
interesses das elites rurais locais. A inten¢do de se criar uma politica contra o uso de
agrotoxicos ndo avancou, por exemplo. Isso nédo significa que a continuidade da
agenda néo teve seus méritos, e diversos atores ainda tém esperanca de conseguir

estabelecer mais politicas socioambientais em um futuro préximo. A permanéncia de
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atores ligados a causa ambiental e os projetos de sucesso no passado aparentaram
ser um fator importante para a agenda ambiental sustentada.

Durante os 10 anos analisados, diversas agendas verdes foram promovidas.
Em primeiro lugar, o PRODAM que continuou com o trabalho de regularizagéo
fundiéria e ambiental, com o fomento de atividades produtivas sustentaveis, como a
piscicultura, a meliponicultura, a horticultura e o pagamento por servicos ambientais.

Em segundo lugar, o fomento da agricultura familiar sustentavel,
frequentemente atrelada a transicdo agroecoldgica, que contou com diversos
incentivos do setor publico e do terceiro setor. Como resultados podem ser apontados
0 aumento significativo da participacado no PNAE, e a institucionalizagéo participativa
do Plano de Agricultura Familiar Municipal.

Em terceiro lugar, a implementacédo das Boas Praticas Agropecuarias, que ja
atinge também os médios e alguns grandes proprietarios. Hoje essa implementacéo
é difundida pela regido de entorno. No entanto, ndo foi possivel conseguir uma
bonificacdo do trabalho feito, sendo ele praticamente indistinguivel de pecuaria
tradicional no mercado. Esse estudo também apontou problemas ambientais e sociais
associados a intensificacdo da pecuaria.

Em quarto lugar, foi possivel perceber o impulso para a geracédo de renda que
valoriza a floresta em pé por meio do fomento do ecoturismo, do turismo de pesca e
do turismo rural de base comunitaria. Essa agenda foi um objetivo de uma empreséaria
gue instituiu RPPNs no local desde os anos 1990, mas ficou parada durante muitos
anos até ser levantada apos a Ultima troca de gestéo publica. Foi constituido o Plano
Municipal de Turismo, tendo como principio norteador o desenvolvimento sustentavel,
0 apoio ao associativismo e o turismo rural de base sustentavel, bem como uma
reativacdo do COMTUR que procurou se posicionar frente as ameacas do PEC Il. O
PEC Il poderia ser um local de geracéo de renda por meio do ecoturismo, mas nunca
saiu efetivamente do papel, e sofreu diversas ameacas que escalonaram nos ultimos
dois anos. A falta de fiscalizacao, o "sentimento de impunidade”, a inércia do governo
estadual e as mudancas institucionais ambientais no nivel federal foram apontadas
como causas da crescente pressao sobre o parque.

A governanca ambiental local também pbde ser contrastada com a politica
florestal do nivel nacional. As politicas nacionais foram principalmente eficazes no
Comando e Controle, mas néo foram capazes de criar bases econémicas alternativas.

Elas também néo trouxeram didlogo com a populacéo residente, e acabaram gerando
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animosidade ao invés de formar aliangas. Além disso, as politicas ambientais foram
sendo desconstruidas e perdendo o significado. Ja no nivel local a adesdo a agenda
de combate ao desmatamento trouxe muito dialogo, contrariamente as politicas de
Comando e Controle, e a énfase foi colocada no fomento de atividades produtivas
sustentaveis. Também houve a énfase na construgdo de aliangas ou parcerias, e no
evitamento de conflitos. Diferente do nivel nacional, houve um esfor¢o para a
continuidade das agendas, mesmo diante de mudancas politicas locais, e ainda ha
perspectivas para o futuro.

Por final, a evolugdo da governanca de Alta Floresta se encaixa dentro do
conceito de “fronteira de governanga”, que se expande por meio de municipios
“‘modelo”. Justamente devido ao trabalho de adequacdo as normas ambientais, no
gual o municipio experimentou com formas de governanca hibrida, o municipio é hoje
capaz de transitar para uma ordem governamental da agroindustria “verde”. Uma
hipétese que surgiu € que os municipios que se tornam “modelo” sdo aqueles em que
surgem novas formacOes de elites capazes de casar interesses ambientais com
interesses produtivos.

Ao coexistir com outras agendas de economia politica no municipio, a
governanca ambiental neoliberal da fronteira de intensificagdo possui um verniz
‘verde” que também apaga as grandes desigualdades sociais associadas ao
agronegocio. A evolucdo da governanca local de Alta Floresta permitiu a mitigacao,
ao menos em parte, dos danos ambientais e sociais do avanc¢o da fronteira extensiva
e intensiva. A pesquisa trouxe entdo o questionamento sobre o0 quanto essa mitigacao
nao contribui para legitimacdo de uma economia politica que reforca e se sustenta
nas desigualdades sociais.

Contudo, a pesquisa também mostrou que por tras dos resultados ultimos da
governanca local, ainda ha atores interessados na transformacéao socioambiental, que
conseguem aumentar o seu poder de influéncia sobre o padrdao de uso do solo por
meio da sua organizag¢do em formas de elites. A questdo que fica é se esses atores
terdo de fato poder para continuar moldando a governanca ambiental local nos

préximos anos, na medida em que a cultura da soja avanca sobre o municipio.
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APENDICE A - Modelos de Roteiro das Entrevistas

OSCs e Prefeitura:

1) Entrevistado X, poderia falar um pouco sobre a sua trajetoria de trabalho no
municipio (e na sua organizacao/prefeitura)?

1.1) Geralmente nesse momento ja tinham comentado sobre o PPCDAmM, e eu
perguntaria sobre o impacto das acdes de comando e controle sobre a populacao.

2) Foi dada continuidade a pauta ambiental no municipio/agenda ambiental por meio
de sua organizacéao/prefeitura? E por outros atores (prefeitura, OSCs, sindicato
rural, populacao geral)? Quem vocé diria que foram atores importantes para dar
essa continuidade ap0s que o municipio saiu da Lista?

3) Que tipos de trabalhos foram feitos? Que tipos de recursos, habilidades e
parcerias (na escala local e em outras escalas) foram importantes para a realizacao
desses trabalhos? Os trabalhos tiveram sucesso? Quais foram os desafios? Quais
recursos faltaram? Houve conflitos (dentro e fora da organizacéo)?

4) A sua capacidade de atuacéo (ou de sua organizacao) foi afetada pelas trocas de
gestdo municipal? De que forma?

5) (Caso o(a) entrevistado(a) ndo fosse sensivel a questdes de poder e eu julgasse
que a pergunta néo prejudicaria o restante da entrevista:) E possivel perceber que
diferencas de poder, sobretudo econémico e politico, orientam ou inibem a agenda
ambiental do municipio? Vocé se lembra de casos em que houve conflitos de
interesses? E possivel perceber uma organizacdo de elites rurais locais? Entorno de
guais interesses?

6) Considerando as mudancas da politica ambiental estadual e nacional ao longo
dos anos, entre 2012 e 2022, quais mudancas foram sentidas pela populagéo e pela
sua organizacao? (dependendo da capacidade de resposta, eu iria perguntando
mais detalhes, sobre a a agenda municipal, a capacidade de atuacéo e a adaptacao
dos atores engajados, a postura/abertura de diferentes atores sobre as questdes
ambientais)

168



7) Outros comentarios sobre a continuidade da agenda e da governanca ambiental
de Alta Floresta desde 2012.

Pecuaristas:

1) Contar um pouco sobre a sua trajetéria e seu trabalho.

2) Como foram impactados pelas acdes do governo federal em relacdo a
adequacéo as leis ambientais?

3) Qual foi a reacéo da populacao, dos produtores? Em quais programas
estiveram envolvidos? Quais parcerias? O que deu certo/errado?

4) Como a postura dos produtores frente as questdes ambientais evoluiu ao
longo dos anos? Como foram percebidas as mudancas politicas politicas no
nivel federal (a postura de Bolsonaro e seus ministros)? (Ha mais ou menos
confiancga, parcerias com OSCs e a prefeitura?)

5) Como o setor € organizado atualmente, como ¢é feita a defesa dos interesses
dos produtores? Isso mudou ao longo dos anos? Quais sédo os desafios
atuais do setor? Quais sdo as preocupacdes/pautas ambientais? O que
poderia melhorar?
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