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CAR - Registro Ambiental Rural

Cenaflor — Centro Nacional de Apoyo al Manejo Forestal

CDB - Convenio sobre la Diversidad Biologica

CNIR - Registro Nacional de Inmuebles Rurales

CNJ - Consejo Nacional de Justicia

Deter — Sistema de Deteccién de la Deforestaciéon en Tiempo Real

ECO 92 (o Rio+92) — Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo

Embrapa — Empresa Brasilefia de Investigacién Agropecuaria
Finam - Fondo de Inversi6on de la Amazonia

FNO - Fondo Constitucional de Financiacién del Norte

GEI — Gases de efecto invernadero

GPTI - Grupo Permanente de Trabajo Interministerial

Ibama — Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables

IBGE - Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservacién de la Biodiversidad
Incra - Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria

INPE - Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales

MAPA - Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento
MCTI - Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
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MF - Ministerio de Hacienda
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MME — Ministerio de Minas y Energia
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PNMC - Plan Nacional de Cambio Climéatico
PNMC - Politica Nacional sobre Cambio Climatico
PNRA - Plan Nacional de Reforma Agraria

PPCDAm — Plan de Accién para la Prevencion y el Control de la Deforestacion en la
Amazonia Legal

PPG?7 — Programa Piloto para la Proteccion de los Bosques Tropicales de Brasil
PRODES - Proyecto de Monitoreo de la Deforestacion en la Amazonia Legal
Sudam - Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia

Sudeco — Superintendencia de Desarrollo del Centro-Oeste

TI — Territorios indigenas

CMNUCC - Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

Unicamp — Universidad Estatal de Campinas
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Presentacion

La Amazonia nos presta
inestimables servicios
ambientales: la biodiversidad, la
humedad imprescindible para
la formacion de las lluvias que
caen también en el centro y en el sur de Brasil, la contribucion a regular el clima,
el minimizar los impactos de los eventos climéaticos méas drésticos, etc. Para que la
sociedad siga gozando de esos y otros servicios de los ecosistemas amazoénicos, es
fundamental combatir la deforestacion y la degradacion forestal.

En los altimos 10 afios, Brasil ha puesto en marcha una politica de combate a la
deforestacion de la Amazonia que ha permitido avanzar en la proteccion del mayor
bosque tropical del mundo. La decision de iniciar este esfuerzo memorable se debid

a diversos factores, entre los que destacan la presién social nacida del preocupante
ritmo de destruccion forestal en 2004, un afio en que fueron deforestados 27772 km2,
el segundo indice mas alto de la historia.

En 2014, se ha alcanzado una reduccién del 80 % respecto al indice de 2004.

Pese a ello, Brasil sigue encabezando el ranking de deforestacion mundial, con la
destruccién de 4571 km2 de bosque en 2012 y 5891 km2 en 2013. Los signos de la
reanudacion del aumento de los indices de deforestacién en 2014 exigen una atencion
mayor a este asunto.

Sin embargo, tras esa reduccion significativa, los que eran los centros de atencion
prioritarios en los esfuerzos iniciales de combate a la deforestaciéon en la Amazonia
ya no son tan prioritarios. Actualmente, se necesitan nuevos enfoques para plantarle
cara a la destruccion de la Amazonia, teniendo en cuenta la dispersion espacial

de la deforestacibn, el aumento de la incidencia en areas cada vez menores, ya

sean propiedades, tierras en tenencia u ocupaciones de mayor o menor tamafo,
individuales o colectivas. Y la multiplicidad de causas y factores desencadenantes,
entre los que se cuentan las infraestructuras de transportes y los polos de atracci6on
vinculados a la produccién energética y minera, requiere un nuevo analisis y un
enfoque audaz para incluir y realmente priorizar e implementar la integraci6on con
programas sociales y actividades econémicas sostenibles y de conservacion de los
espacios naturales.

Por tanto, cuando ha pasado una década desde la creaci6n del Plan de Accién para

la Prevencion y el Control de la Deforestaciéon en la Amazonia Legal (PPCDAm), la
Iniciativa Amazonia Viva y el WWF Brasil han entendido la importancia de analizar
este periodo, los factores esenciales para el éxito alcanzado y los desafios que se
presentan. El anélisis que aqui presentamos no pretende sustituir a las evaluaciones
sobre la implementacién del PPCDAm realizadas hasta la fecha, sino anadir al
debate la opinién de especialistas y de quienes han participado directamente en

este proceso. Es fruto de una demanda identificada en reuniones con representantes
gubernamentales de cinco paises de la regién amazonica, interesados en fortalecer el
conocimiento sobre la senda recorrida por Brasil en el combate a la deforestacion.

Brasil est4 ante la oportunidad de promover un desarrollo diferente, sostenible,
inaugurando un nuevo tiempo, en que el capital natural del bosque tropical
maés grande y mas importante del mundo sea parte integrante del camino hacia
el desarrollo social, ambiental y econémico de la region. De esta forma, para
mantener los beneficios que presta ese bioma singular, sera necesario promover
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una economia de base forestal, en que las actividades econémicas convivan con el
bosque y lo valoricen con mecanismos innovadores de inversion y pagos por servicios
ambientales, entre otros.

Esperamos que las reflexiones y las recomendaciones que presenta este documento
sean del interés de actores que puedan colaborar para que la deforestacion de la
Amazonia brasilefia siga siendo combatida, cada vez mejor y de manera mas eficiente,
y asimismo que sirva como estimulo para fomentar intercambios con los demés paises
que comparten el bioma amazénico — Per1, Bolivia, Ecuador, Colombia, Venezuela,
Guyana, Surinam y la Guayana Francesa—.

La ciencia ha demostrado que la Amazonia esté interrelacionada, de forma que lo
que sucede en una parte del bioma afecta a las demaés. Por ello, el WWTF, a través de
la Iniciativa Amazonia Viva y de organizaciones nacionales como WWF Brasil, busca
colaborar para elaborar una visioén integrada y acciones articuladas, fundamentales
para que la region y la humanidad sigan disfrutando de los servicios ecologicos del
bioma amazoénico.

iQue tengan una buena lectura!

Maria Cecilia Wey de Brito, Secretaria General del WWF Brasil
Claudio Maretti, Lider de la Iniciativa Amazonia Viva de la Red WWF
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de Zonificacion y Monitoreo
Ambiental del Ibama y responsable de la redaccion del Eje de Monitoreo y Control

de la Fase 1 del PPCDAm, por su empefio en analizar esta historia reciente que ha
protagonizado Brasil.

Un bioma amazoénico
ecologicamente saludable que
mantenga su contribucién ambiental

PA RA L A A M A ZU N I A y cultural a las poblaciones locales,
a los paises de la regién y al mundo,

en el marco de la equidad social, el
desarrollo econémico inclusivo y la
responsabilidad global.
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Resumen Ejecutivo

El area total deforestada en la
Amazonia brasilefa lleg a casi
76 millones de hectareas en 2013,
lo que supone ya casi el 20 % del
bosque original. El volumen y la
velocidad de la devastacion exigen politicas y acciones para controlar la deforestacion,
preservar el medio ambiente e incentivar el uso sostenible de los recursos naturales.

El Plan de Acci6n para la Prevencion y el Control de la Deforestacion en la Amazonia
Legal (PPCDAm) es un caso de éxito de una iniciativa ptblica en Brasil. Desde su
creacion, en el 2004, hasta el final de la segunda fase del plan, en 2011, el indice anual
de deforestacion disminuy6 en un 77 %.

En valores absolutos, la extension anual de la deforestaciéon pasé de 27772 km2, en
2004, a 5891 km2, en 2013, lo que significa el segundo menor indice detectado por
el Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (INPE) a través del Proyecto de
Monitoreo de la Deforestacion en la Amazonia Legal (el Sistema Prodes).

Sin embargo, esa disminucion no ha sido lineal, con indices regulares de disminucién
de la deforestacion afio a afio. Por ejemplo, en 2008 se produjo un aumento del
indice y los datos mas recientes del Prodes para 2013 muestran un nuevo retroceso
en esa tan deseada trayectoria de descenso. Segtin divulgé en septiembre de 2014 el
Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales, el area deforestada entre agosto

de 2012 y julio de 2003 fue de 5891 km2, un crecimiento del 29 % en relacién con el
periodo anterior.!

En este contexto de interrupcién del descenso de la deforestacion, la Iniciativa
Amazonia Viva de la Red WWF plantea una reflexion sobre la década de
implementacién del PPCDAm e intenta poner de relieve las lecciones aprendidas
y las recomendaciones que puedan tener en cuenta otras estrategias en contextos
diferentes, a la vez que trata de ver las posibles amenazas a evitar, que hacen del
combate a la deforestacion en la Amazonia brasilefia un éxito relativo.

En resumen, el PPCDAm alcanza su meta principal de reducir el indice de
deforestacion antes de plazo, pero se descubre que la reduccion de la deforestacion
en un territorio determinado no significa necesariamente que se camine hacia un
contexto de sostenibilidad.

La reflexion sobre las politicas ptblicas de combate a la devastaciéon del mayor bosque
del planeta se hace en un contexto de nuevos desafios para la gestiéon ambiental,
como se observa en la demanda de mayor generacion de energia hidroeléctrica en la
Amazonia y en la integracion logistica de la region en el &mbito de la produccién y
circulacion de materias primas.

1 El periodo de reduccion de la deforestacion del bosque amazdnico (2004 a 2012) coincide con un conjunto de acciones y
resultados puestos en marcha en las dos primeras fases (2004 a 2007 y 2007 a 2011) del Plan de Accién para la Proteccion y el
Control de la Deforestacién en la Amazonia.
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Principales resultados

Los componentes del PPCDAm se ejecutaron de forma asimétrica, con predominio de
acciones de comando, vigilancia y fiscalizacion, en detrimento de las de ordenamiento
y gestion del territorio y fomento de actividades productivas sostenibles. Una posible
explicacion a ese hecho quiza sea la prioridad a las medidas de emergencia para
disminuir el indice de deforestacion.

Desde la primera fase, el plan establece como lineas globales de accién tres ejes: (a)
ordenamiento de la propiedad rural y del territorio; (b) monitoreo y control; y (c)
fomento de actividades.

El primer eje temético trata de instrumentos de ordenamiento y gestion del territorio,
zonificaciéon ecologico-econdmica, politica y gobernanza de la tierra, creaciéon

y consolidacion de areas protegidas (areas protegidas y territorios indigenas) e
implementacion de asentamientos adecuados para la realidad amazonica.

En este eje, diversas acciones gubernamentales en coordinaciéon con el PPCDAm
presentan tuvieron estos resultados: (1) la creacién de més de 50 millones de
hectareas de areas protegidas (federales y estatales), especialmente en zonas
sometidas a presion de deforestacion; (2) la homologacion de més de 10 millones

de hectéreas de territorios indigenas; (3) la neutralizaciéon de mas de 60 000 titulos
irregulares de inmuebles rurales; (4) la georreferenciacion de 25600 parcelas rurales
en tenencia por el Programa Tierra Legal; entre otros datos presentados por el
Ministerio de Medio Ambiente en el documento sobre la 3.2 fase del PPCDAm (de
junio de 2013)2. Esos resultados son el esfuerzo de la inversiéon conjunta del PPCDAm
junto con otros programas durante el mismo periodo, como, por ejemplo, el Programa
de Areas Protegidas de la Amazonia (Arpa).

El segundo eje temético, de Monitoreo y Control, incluye instrumentos de monitoreo,
licenciamiento y fiscalizacién de deforestacién, incendios y explotacion ilegal de
madera.

Segtn el balance oficial, este eje incluye acciones de resultados inmediatos y de
repercusion positiva para la proteccion del bosque amazonico, tales como: (1) la
realizacion de 649 operaciones de fiscalizacién integradas entre el Ibama y diferentes
fuerzas de seguridad del Estado (Ejército, Policia Federal, Policia Vial Federal,
Fuerza Nacional de Seguridad Publica); (2) en conjunto, las operaciones resultaron
en la aplicacion de multas cuyo valor total fue de R$ 7200 millones; en la aprension
de 864 000 metros cubicos de madera tras su extraccion ilegal; y en el embargo de
600000 hectareas de areas en que se daban actividades ilegales.

Entre los resultados mas destacados del Monitoreo y Control también est4 (3) la
detencion de 600 personas (entre ellos algunos funcionarios ptblicos) que cometieron
delitos contra el medio ambiente y el orden ptiblico. Las acciones de vigilancia puestas
en marcha en el marco del PPCDAm también incluyen (4) la realizacién de una
auditoria en los sistemas digitales de productos forestales en cinco estados; y (5) la
formacion de 50 guardias forestales para proteger las areas protegidas.

En paralelo a las acciones de fiscalizacién y represion se llevan a cabo tareas de
inteligencia de caracter més estructurador, como (6) la creacion del sistema de

2 Consultado el 4/5/2013 a las 16h57 en: http://www.fundoamazonia.gov.br/ FundoAmazonia/export/sites/default/site__
pt/Galerias/Arquivos/Publicacoes/PPCDAm_ 3a_fase.pdf
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Resumen Ejecutivo

deteccion de la deforestacion en tiempo casi real —el Deter—, que informa sobre
posibles focos de deforestacion; y (7) la mejora del sistema Prodes.

Desde el punto de vista institucional, el PPCDAm ha logrado (8) poner en
funcionamiento un ntcleo central para coordinar acciones de investigacion de los
delitos ambientales; y (9) poner en marcha la Comisién Interministerial de Combate a
los Delitos e Infracciones Ambientales.

Hay que destacar igualmente en este eje (10) la Resolucion n.° 3.545/2008 del

Banco Central, que establecio6 la exigencia de estar en posesiéon de «documentacion
comprobatoria de la regularidad ambiental y otras condiciones para fines de
financiaci6n agropecuaria en el bioma Amazonia». En la practica, esa medida impidi6
el acceso al crédito publico para emprendimientos que practican deforestacion ilegal.

El tercer eje tematico del PPCDAm es el de Fomento de Actividades Productivas
Sostenibles y organiza aspectos de crédito, incentivos y certificacién de sistemas
sostenibles de produccion, valorizacion del bosque en pie, incluyendo los servicios de
los ecosistemas y los productos de la sociobiodiversidad, asistencia técnica y extension
rural e investigacion cientifica y tecnologica.

De acuerdo con el balance del gobierno brasilefio (PPCDAm, 3.2 Fase), el eje de
Fomento de Actividades Productivas Sostenibles permiti6 (1) la concesion de 49 000
hectéreas de bosques publicos para manejo forestal; (2) la expedicién de 533 permisos
ambientales a nivel estatal para asentamientos de la reforma agraria; (3) la atencion
de miles de familias en los proyectos de manejo para la recuperacién de areas de
preservacion permanente; y (4) la subvencion de mas de 5,1 millones de reales a
23700 personas dedicadas a actividades de extraccion forestal para garantizar
precios minimos para caucho, babast, nueces de Brasil y fibra de palma.

El PPCDAm en este eje realiz6 también (5) la Operacion Arco Verde para la
regularizaciéon ambiental de inmuebles rurales; (6) la creacion del Distrito Forestal
Sostenible de la carretera BR 163; (7) el establecimiento de la Ley de Gestion de
Bosques Publicos (Ley n.° 11.284/2006) y la implementacion del Servicio Forestal
Brasilefio, entre otras medidas.

Evaluaciones

Una evaluacion llevada a cabo por la Comisiéon Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal) y el Instituto de Investigacion Econémica Aplicada de Brasil (Ipea)
confirma que el eje de Comando y Control tuvo un desempefo particularmente
satisfactorio.

Hay una notable diferencia en el grado de éxito entre las acciones de los tres ejes

del PPCDAm, tanto en la ejecuciéon como en la efectividad (...). La efectividad de las
acciones de fiscalizacion gener6 una mayor demanda por parte de productores y de

la sociedad civil de acciones para garantizar la produccion sostenible y la gestion
territorial. En ese sentido, el eje 2 esta cumpliendo su papel y alterando una parte de la
estructura de los incentivos locales, de conformidad con los objetivos del PPCDAm?.

No es deseable que las medidas de emergencia de comando y control prevalezcan
sobre las acciones de caracter mas estructurador, como la regularizacion de la tierra

3 Consultado el 3/5/2014 a las 21h34, del estudio «Avaliagdo do PPCDAm 2007-2010» (de diciembre de 2011). Véase: http://
www.cepal.org/dmaah/publicaciones/sinsigla/xml/7/45887/IPEA_GIZ_Cepal_2011_Avaliacao_ PPCDAm_2007-2011_web.pdf

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestaciéon p. 12



y el estimulo de actividades sostenibles. No obstante, los resultados cosechados por el
PPCDAm fueron muy ttiles para la elaboracion de la Politica Nacional sobre el Cambio
Climatico (PNMC) y para el posicionamiento de Brasil durante la 15.2 Conferencia de
las Partes (COP 15) de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC), realizada en Copenhague (Dinamarca) en 2009.

El inventario de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) de Brasil muestra
histéricamente una participacion preponderante del cambio en el uso de la tierra para
la produccion de ese tipo de gases, en que se incluye la deforestacion de bosques nativos.
En 2005, el 57% de las emisiones totales en Brasil tenian ese origen. Este panorama ha
cambiado sustancialmente, y al cambio del uso del suelo no le corresponde ahora més
que el 22 %, un mérito que se atribuye principalmente al PPCDAm.

El buen desempeiio del PPCDAm en este aspecto y en otros se explica por el lugar
central que dicho programa pas6 a ocupar en el gobierno y en la creaciéon de un grupo
de trabajo permanente formado por mas de diez carteras ministeriales.

A pesar de los buenos resultados y de los avances institucionales, no hay ninguna
garantia de que se retome la curva descendente de la deforestacién y de que el
bosque amazodnico esté definitivamente preservado gracias a actividades econémicas
sostenibles, algunas ya experimentadas por el PPCDAm.

Al contrario, las metas del PPCDAm son vulnerables a los movimientos contradictorios
encubiertos por fuerzas antagonicas dentro del gobierno y por una parte de la base
parlamentaria para flexibilizar la Ley Forestal; modificar y disminuir las areas
protegidas y las territorios indigenas; cambiar la legislacion sobre explotacion minera;
asi como estimular la implantacién de grandes proyectos en la Amazonia, como la
construccion de hidroeléctricas en zonas situadas fuera del arco de la deforestacion,
como es el caso de la cuenca del rio Tapajos, ademés de las obras previstas en el Plan
de Aceleracion del Crecimiento (PAC).

El cambio de escenario de la cuestion ambiental entre los gobiernos de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2014) y la eleccién presidencial en Brasil en 2014
son algunos de los aspectos que deben tenerse en cuenta para dar continuidad al PPCDAm.

La transposicion de algunas lecciones aprendidas en el disefio y la implementacion
del PPCDAm en otros paises amazdnicos puede ser una estrategia para combatir la
deforestacion en todo el bioma. Una posible agenda de colaboracién entre los distintos
paises ha de tener en cuenta las acciones nacionales, las particularidades de cada
territorio, la identificacion e intercambio de lecciones aprendidas y un dialogo con las
agencias regionales.

El anélisis presente en este documento desea contribuir a esa reflexién tan necesaria,
que dé lugar a una vision para el desarrollo
sostenible de la region que considere la necesidad
indispensable de mantener el equilibrio ecologico
del bioma y los servicios de los ecosistemas que
presta a las poblaciones de los paises de la region
y a todo el planeta.
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Introduccion

INTRODUCCION

La preservacion del bosque
amazoénico esté en el centro del

LA MAYOR EXTENSION DE
BOSQUE TROPICAL Y EL
MAYOR SISTEMA DE Ri0S
DEL PLANETA ESTAN EN
EL BIOMA AMAZONICO,
QUE TIENE CERCA DE

6,7 MILLONES DE KM?Y
SE EXTIENDE POR OCHO
PAISES Y UN TERRITORIO
ULTRAMARINO: BRASIL,
PER(, BOLIVIA, ECUADOR,
COLOMBIA, VENEZUELA,
GUYANA, SURINAM Y
GUAYANA FRANCESA.
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debate ecoldgico mundial, aunque
con agendas contradictorias. La
opinién publica internacional

y las decisiones politicas en favor de las cuestiones ambientales tienden a oscilar,
especialmente en momentos de expansion de las fronteras productivas provocadas
por ciclos de crecimiento o de crisis economica.

Figura 1: Ocupacion del suelo y uso de los recursos naturales en la

Panamazonia*
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4 HIS-ARA (en inglés Hydrological Information System and Amazon River Assessment) fue un proyecto realizado entre
2006y 2008, que integra informaciones hidrologicas y ecoldgicas de la region Panamazonica con el fin de identificar areas
prioritarias de conservacion de la biodiversidad. En los estudios realizados se utilizaron datos de diversas instituciones de los
paises involucrados: de Brasil, MMA (4reas protegidas), FUNAI (territorios indigenas), INPE (deforestacién), DNPM (mineria),
IBGE y SIPAM (cartografia basica); de Colombia: INGEOMINAS (mineria), MERIS (deforestacion), IGAC (cartografia béasica); y
de Perta: MERIS (deforestacion), Ministerio de Transportes e IIRSA (carreteras).



A pesar de que las preocupaciones ambientales son un valor social incorporado al
imaginario colectivo en varios paises, contintia bastante presente la visiéon de que
los problemas ambientales son asuntos periféricos, considerados incluso como
antiprogreso que deben ser rechazados. El cuadro puede verse agravado por la baja
institucionalizacion de las politicas de caracter preservacionista y conservacionista y
por la inestabilidad de la gobernanza ambiental.

En los primeros afios del siglo XXI, cuando el mundo atravesado por un periodo de
crecimiento y optimismo, el gobierno brasilefo, presionado por indices alarmantes
de deforestacién en la Amazonia Legal®, tom¢ la iniciativa de hacer una planificacién
integrada, con la participacion de diferentes sectores de los poderes publicos y

de diversos niveles administrativos, con el objetivo de poner en marcha un nuevo
modelo de desarrollo sobre bases sostenibles.

El principal fruto de ese esfuerzo de planificacion integrada es el Plan Amazonia
Sostenible (PAS), de 2008, consecuencia de un acuerdo de cooperacién firmado por
el presidente de la Republica y los gobernadores de los nueve estados amazonicos,
sometido a la consulta de diversos sectores de la sociedad. El PAS tard6 cinco afios
en formularse, tras de lo cual expres6 un consenso un consenso en torno a una
nueva conformacion tedrica, un paradigma diferente de ocupacién, sostenibilidad y
preservacion del territorio amazonico.

Antes de la conclusién del PAS, y presionado por la necesidad de presentar resultados
inmediatos para revertir el escenario de devastacion forestal, el Gobierno federal
cred, con caracter de emergencia, el Plan de Accién para la Prevencion y el Control

de la Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm), marcado por su naturaleza
pragmatica y operativa.

El PPCDAm fue lanzado en 2004, cuatro afos antes del Plan Amazonia Sostenible,
y con el paso del tiempo se convirtio en el brazo operativo del PAS. Actualmente,
el PPCDAm se encuentra en su tercera fase y se considera un plan exitoso, pues

su implementacion ha ido acompafiada por una gran reduccién del indice de
deforestacion, que estaba entonces en ascenso.

Proyecto Prodes: Monitoreo del bosque amazénico brasilefio por
satélite

El proyecto PRODES lleva a cabo el monitoreo por satélite de la deforestacién por
tala en la Amazonia Legal y desde 1988 calcula los indices anuales de deforestaci6on
en la region, que son usados por el gobierno brasilefio para definir politicas
publicas. Tales indices se calculan a partir de los aumentos de deforestacion
identificados en cada imagen de satélite que cubre la Amazonia Legal. La primera
presentacion de los datos se realiza en diciembre de cada afio, de manera
estimativa. Los datos consolidados se presentan en el primer semestre del afio
siguiente. (Fuente: INPE-PRODES)

5 LaAmazonia Legal es un area que corresponde al 59 % del territorio brasilefio y engloba todo el territorio de ocho estados
(Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima y Tocantins) y parte del estado del Maranhao (al oeste del
meridiano de 44°W), sumando 5,0 millones de km2. El concepto de Amazonia Legal se cre6 en 1953 y sus limites territoriales
responden a la necesidad de planificar el desarrollo economico de la region. Los limites de la Amazonia Legal han sido
modificados en diversas ocasiones debido a cambios en la divisién politica del pais.

Fuente: http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_ content&id=2154:catid=28&Itemid=23.
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Introduccion

Figura 2: Indices de deforestacién en la Amazonia brasilefia (1988-2013) .
Fuente: INPE-PRODES
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Figura 3: . Metas de reduccion de la deforestaciéon en la Amazonia

propuestas por el gobierno brasilefio
Fuente: PNMC

Km?
30000
25000
20000
15000
10000
5000
[

2 5% 28 38 83 88888 288 g9 @y ey

k=N I=)) i< I =] =} o =] =} i<} =] =} =} =] i=} =} =} i=} =} =} i=} =}

- - - - o N o N N o N N N N N N N o N N o N

I indice de deforestacién —eo— Indice medio

Simulacién de los indices de deforestacion futuros

Fundamentado en una articulacién inédita de acciones de diversos 6rganos
gubernamentales, el PPCDAm, cont6 desde su lanzamiento, no solo con creatividad,
sino con valor y sentido de la oportunidad por parte de los agentes publicos, que
demostraron determinacion para superar los obstaculos institucionales, sociales y
politicos.

Pese a su éxito, reconocido tanto dentro como fuera de Brasil, se esta reflexionando
sobre su capacidad de mantener sus resultados en el futuro. También se pone en duda
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su funcionalidad como constructor del paradigma buscado por el PAS. Las dudas no
han hecho sino crecer con el aumento de la deforestacion registrado por el sistema
oficial de monitoreo.

Este texto presenta un breve analisis sobre la construccién e implementacion del
PPCDAm, buscando destacar algunos aspectos sobre la manera en que fue pensado,
los desafios superados y las lecciones aprendidas.

Ademés, pretende contribuir a la reflexién sobre las politicas, estrategias y tecnologias
utilizadas por Brasil, asi como informar a otros paises amazonicos para estimular

la reduccién de la deforestacion y los riesgos de degradacion ambiental, e incentivar
préacticas que favorezcan la conservacion del bosque, las actividades econémicas
sostenibles, la integridad de los diversos ecosistemas y la calidad de vida de las
poblaciones locales.

Tormenta sobre el rio Tapajos, Para, Brasil.
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IVTAMM / INIYVENYO ONVINAY ©



El surgimiento de una voluntad politica

El surgimiento de la idea de
cuidar de la Tierra —ya desde la
lejana «Primavera Silenciosa», de
la «Hipétesis de Gaya» y del Club
de Roma— da lugar a finales de la
década de 1980 a una percepciéon
casi universal sobre la necesidad
de conceder atencibn a ciertas regiones especiales del planeta, como la Amazonia.
Las ciencias ecologicas y ambientales, estructuradas en perspectivas sistémicas,
fundamentan la necesidad del tratamiento especial que deberia darse al mayor
bosque tropical del planeta.

Libro de la bi6loga estadounidense Rachel Carson, publicado en 1962. Destaca
especialmente por sacar la cuestion ambiental del &mbito restringido de los cientificos
y ampliar el debate sobre las precauciones en torno al uso de productos quimicos y la
contaminacién ambiental.

Propuesta originalmente por el investigador britdnico James E. Lovelock en 1972
como hipoétesis de respuesta de la Tierra, fue rebautizada siguiendo la sugerencia de
su colega William Golding como hipétesis de Gaya, en referencia a la diosa suprema
de la Tierra para los griegos, Gaya. Dicha hip6tesis suele resumirse diciendo que la
Tierra es un organismo vivo anico.

El Club de Roma es un grupo de personalidades ilustres que se retinen para debatir

un amplio conjunto de asuntos relacionados con politica, economia internacional y,
especialmente, medio ambiente y desarrollo sostenible. Fue fundado en 1968 por el
industrial italiano Aurelio Peccei y por el cientifico escocés Alexander King. Adquiri6 gran
fama a partir de 1972, afio en que se publico el informe titulado Los limites del crecimiento.

En paralelo a esas concepciones e iniciativas, se observa en Brasil el inicio del
desarrollo de megaproyectos econdémicos y la creacion de politicas ptiblicas laborales,
de incentivos fiscales e infraestructuras, cuyos resultados han resultado en muchas
ocasiones controvertidos, cuando no desastrosos.

Siguiendo la senda de esos proyectos, iniciados especialmente en periodos de
regimenes autoritarios®, se amplian y convergen movimientos sociales en la region,
que luchan por los derechos de los pueblos del bosque, que destacan especialmente
mas adelante, con la muerte del lider recolector de caucho Chico Mendes en 1988, en
el estado brasilefno de Acre, que tuvo resonancia internacional.

6  En 1966, el presidente Castelo Branco formul6 la histérica expresion, «integrar para no entregar» en linea con el discurso
militar nacionalista contra los rumores de internacionalizacion de la region. Esa frase se convirtié en uno de los lemas de

la ideologia de la seguridad nacional del gobierno militar (1964-1985) y se plasmo en grandes proyectos en la Amazonia

Legal, como: la carretera Transamazonica (la tercera mayor carretera de Brasil, con 4223 km, que conecta Cabedelo, en el
estado de Paraiba, a la Labrea, en el de Amazonas, atravesando siete estados brasilefios); las hidroeléctricas de Balbina y
Tucurui; y programas laborales como el Polonoroeste (Programa Integrado de Desarrollo del Noroeste de Brasil), que fue
ejecutado durante la década de los ochenta con recursos del gobierno brasilefio y del Banco Mundial, bajo la coordinacién de la
Superintendencia de Desarrollo del Centro-Oeste (Sudeco).
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En 1992, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo, la ECO 92, surge una visién mas robusta en el medio académico y en
la opinion publica favorable a una agenda politica internacional para el desarrollo
sostenible de la Amazonia.

La lucha contra la deforestacion de los bosques tropicales aparece como uno de los
temas prioritarios de la Agenda 2717, el principal documento resultante de la ECO 92,
conferencia més conocida internacionalmente como Rio-92

La cooperacién internacional para acelerar el desarrollo sostenible de los paises en
desarrollo también aparece como tema destacado en ese documento. La convergencia
de argumentos, justificaciones e intereses hace que en la ECO 92 se presente el
Programa Piloto para la Proteccion de los Bosques Tropicales de Brasil (PPG7), cuyos
primeros proyectos ejecutivos dieron comienzo en 1995 (véase el recuadro 1).

Camién de transporte de animales, carretera MT-208, Mato Grosso, Brasil.

7  Segun el gobierno brasileno (Ministerio de Medio Ambiente), «la Agenda 21 puede definirse como un instrumento

de planificacion para construir sociedades sostenibles, en distintas bases geograficas, que concilia métodos de proteccion
ambiental, justicia social y eficiencia econdomica. La Agenda 21 Brasilefia es un instrumento de planificacién participativa
para el desarrollo sostenible del pais, fruto de una amplia consulta a la poblacién brasilefia. Fue coordinada por la Comision
de Politicas de Desarrollo Sostenible y Agenda 21 (CPDS); se elaboré siguiendo las directrices de la Agenda 21 Mundial y se
entregd a la sociedad finalmente en el aflo 2002»; extraido de http://www.mma.gov.br/responsabilidadesocioambiental/
agenda-21, en 17/05/2014 (11h11).
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El surgimiento de una voluntad politica

Recuadro 1. Programa Piloto para la Proteccion de los Bosques
Tropicales de Brasil (PPG7)

El PPG7 naci6 imbuido de un caracter innovador y experimental, inherente a un programa
piloto. Duré 17 anos, hasta 2009, y cont6 con recursos por valor de 460 millones de
délares, invertidos en diferentes proyectos relacionados con cuatro areas estratégicas:
apoyo a la produccién sostenible y manejo de los recursos naturales; creacion y ampliacién
de areas protegidas, incluyendo la demarcacion de territorios indigenas; el fortalecimiento
de los 6rganos estatales de medio ambiente, con foco en la descentralizacion de la gestién
ambiental y territorial; y la investigacion y difusion cientifica y tecnolégica.

Pese a los componentes de amplio alcance, a los resultados palpables y las lecciones
aprendidas —tanto sobre lo que puede o debe hacerse, como sobre lo que no puede
ni debe hacerse, que fueron una orientacién importante para los programas
posteriores—, el programa fue criticado por tratar cuestiones de manera segmentada,
ser lento en términos de aplicacion de recursos, o desarrollar proyectos de forma
dispersa, esparcidos en un territorio de dimensiones continentales. Sin embargo, la
mayor injusticia que puede hacérsele al PPG7 se debe a una perspectiva equivocada,
que proyectaba sobre él la atribucién o responsabilidad de conservar los recursos
naturales en la Amazonia brasilefia. Eso se debi6 en buena medida al hecho de que,
en 2004, cuando el programa cumplia diez afos de existencia, Brasil y el mundo
constataron el segundo mayor pico de deforestacion de la historia de este bioma:
fueron 27000 km? en un Gnico afo, o sea, una area equivalente a todo el estado
nordestino de Alagoas.

En realidad, lo que se puso de manifiesto en aquel momento fue un ejemplo mas de la
eminente paradoja entre politicas desarrollistas y conservacionistas propuestas por
el gobierno brasilefio, cuya vigencia, a pesar de los matices diferenciados, persiste
hasta nuestros dias, como se discutird més en detalle en adelante.

Figura 4: Ejemplo de legado del PPG7 para la gestion ambiental en la

Amazonia y en Brasil: los origenes del Registro Ambiental Rural
(basado en Pires, 2013)

1995

En el ambito del SPRN

se inician los Planes de
Gestion Ambiental Integrada
(PGAI) en los nueve estados

amazonicos.

Foco: habilitar a los gobiernos

estatales para la gestion

ambiental.

2012

La nueva Ley forestal
brasilena instituye el Registro
Ambiental Rural (CAR) como
registro publico y obligatorio

para todos los inmuebles
rurales del pais.

2000-2010

Apropiacién de la légica
del SLAPR, en especial
del registro de inmuebles
rurales (registro electrénico
por georreferenciacion), por
los demas estados de la
Amazonia y por el Gobierno
federal.
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1999

En el ambito del PGAI de
Mato Grosso se desarrolla el
Sistema de Licenciamiento
Ambiental de Propiedades
Rurales (SLAPR) —integracion
de informaciones (mediante
geotecnologias) para la
fiscalizacion, el monitoreo y el
licenciamiento ambiental de
bienes inmuebles rurales.




Tal como se ha sefialado, los
crecientes indices de deforestacion
en la Amazonia Legal observados

D OS [0 N N UTA [I 0 N ES inmediatamente después del
cambio de siglo demandaban una

aclaracién por parte del gobierno a
la sociedad brasilefia, en especial
en forma de respuestas claras en
materia de control. Hace ya algin tiempo que los estudiosos apuntaban a que los
planes autoritarios de ocupacion, de incentivos, de infraestructura y desarrollo de la
Amazonia contribuian significativamente a inducir la deforestacion de la region®.

Desde los Planes Nacionales de Desarrollo (PND) de los gobiernos militares, pasando
por el Plan Avanza Brasil del gobierno de Fernando Henrique Cardoso (FHC) hasta el
Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) de los gobiernos de Luiz In4cio Lula de
Silva y Dilma Rousseff, prevalece para la Amazonia, pese a los avances institucionales
y tecnolbgicos en favor de la sostenibilidad, una tendencia geopolitica que pretende
adentrarse en la regi6n para integrarla a la parte méas desarrollada del centro y del sur
del pais.

Es interesante observar que a lo largo de medio siglo de gobiernos de caracteristicas
bien diferentes persiste una misma idea de integracion de la region, con la intencién de
sacarla de lo que se juzga un retraso socioecondmico, en que el bosque representaba un
obstaculo a ser vencido.

Una mirada atenta muestra que los principales esléganes para justificar las estrategias
geopoliticas de integraciéon y ocupacién de la region eran practicamente los mismos, y
se referian a la apropiarse de los recursos naturales en la dinaAmica macroecon6mica
del pais, a promover infraestructuras, ofrecer mejoras y desarrollo social (en especial
con el argumento de disminuir las desigualdades sociales) y a revertir la cronica
ausencia del Estado en la region.

Logicamente, los contextos sociopoliticos y econémicos, en diferentes niveles jerarquicos,
han cambiado significativamente durante los tltimos 50 afios. Con cada nueva orientacion
macropolitica, los esléganes recibian adornos discursivos propios de cada época.

La vision de integracion se actualiza siguiendo la postura gubernamental que defiende
que el uso de los recursos de la Amazonia es indispensable para el crecimiento
econémico de Brasil (por ejemplo, en materia de generacién de energia, extraccion
mineral, agroindustria); en un contexto marcado por la explotacion ilegal de tierras,
desigualdad socioeconémica, violencia en el campo, ausencia de aparatos estatales,
modificacion e incumplimiento de la legislacién ambiental (véase el recuadro 2).

La principal evolucién en el discurso viene de la mano del argumento de la
sostenibilidad como supuesta condicién para el desarrollo. Asi, la dimension de

la sostenibilidad introduce en el escenario politico, aunque timidamente, una
concepcion, realmente importante, reconocida hace mucho por los pueblos del bosque
y mas recientemente por la ciencia convencional, de que el bosque no representa
necesariamente, o no deberia representar, un obstaculo para el desarrollo.

Lo que deberia ponerse en cuestion es el modelo de desarrollo. Asi, pasando de ser
un elemento ausente en el discurso de los militares a protagonista en el gobierno

8  Ejemplos al respecto: MARGULIS (2003); NEPSTAD et al. (2000) y WALKER & HOMMA (1996).
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Integracion: dos connotaciones

EL BOSQUE EN PIE
NO REPRESENTA UN
OBSTACULO PARA EL
DESARROLLO

de Lula, la dimensién de la sostenibilidad fundamenta la critica sobre las politicas
contradictorias —o paraddjicas— de los propios gobiernos que la defienden.

En 2003, la ministra de Medio Ambiente de la época, Marina Silva, cuyo
nombramiento fue una sefial clara de la atencion y consideracion con que el Gobierno
federal se proponia para tratar las cuestiones socioambientales, en que la Amazonia
figuraria como un territorio especial, ofrece una perspectiva diferente frente a las
abrumadoras noticias referentes a los altos indices de deforestacién en aquel momento,
introduciendo en el debate cuestiones como: ¢quién es responsable del problema de

la deforestacion? ¢El Ministerio de Medio Ambiente? ¢O seria el Ministerio de Medio
Ambiente quien puede proponer propuestas de solucién?

La respuesta no se hizo esperar: el decreto presidencial de creaciéon del Grupo
Permanente de Trabajo Interministerial (GPTL), con la finalidad de proponer y coordinar
acciones encaminadas a la reduccion de los indices de deforestacion en la Amazonia. El
GPTI, creado en 2003, lanz6 en 2004 el Plan de Accién para la Prevencion y el Control
de la Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm), organizando la discusion de
estrategias y acciones en cuatro ejes tematicos: 1) ordenamiento de la propiedad rural y
del territorio; 2) monitoreo y control ambiental; 3) fomento de actividades productivas
sostenibles; y 4) infraestructura ambientalmente sostenible.

En la lista de 6rganos que habrian de formar parte del grupo de trabajo permanente,
bajo la coordinacion de la Casa Civil de la Presidencia de la Reptblica, se indicaron
inmediatamente los siguientes:

= Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA),
= Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (MCTI),

=  Ministerio de Defensa (MD),

= Ministerio del Desarrollo Agrario (MDA),

= Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC),
» Ministerio de Integracién Nacional (MI),

= Ministerio de Justicia (MJ),

= Ministerio de Medio Ambiente (MMA),

= Ministerio de Minas y Energia (MME),

= Ministerio de Transportes (MT), y

= Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE)°.

Con esa medida, la ctipula del gobierno federal de aquel momento mostraba que
entendia —o al menos asi lo hacia entender— la necesidad de alinear y armonizar sus
politicas para la region, desarrollistas o conservacionistas. La palabra integracién
recibe, asi, una segunda connotacién en el Ambito de la gestion del territorio
amazonico, pasando a figurar también como una necesidad irrefutable que las
politicas de diferentes ministerios tendrian que empezar a crear. Eso no significa
que las esferas operativas del gobierno ni otros sectores de la sociedad incorporaran
natural o fluidamente esa concepcion.

9  Mediante decretos complementarios, nuevos ministerios se fueron incorporando al GPTI a medida que este avanzaba
en sus trabajos. Entre ellos, el Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion, el Ministerio de Pesca y Acuicultura y el
Ministerio de Hacienda.
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Recuadro 2. La cuestion energética

La necesidad de producir mas energia y mantener la energia hidroeléctrica como
principal fuente de la matriz energética brasilefia ponen de nuevo sobre el tapete
la construccion de presas y la formacion de embalses en el bosque, y se sittian en el
centro del proceso de devastacion en la Amazonia.

La expansion de la frontera hidroeléctrica hacia el interior de la Amazonia constituye
una fuerte amenaza para la proteccion ambiental, incluso en areas por encima

del llamado arco de la deforestacion, en tierras ain no violadas, hasta hace poco
protegidas por ley y/o destinadas a las poblaciones tradicionales.

Los riesgos socioambientales de la ejecucion de proyectos hidroeléctricos surgen
de directrices de sectores gubernamentales ajenos a la legislacion del sistema de
conservacién y a los marcos que regulan el licenciamiento ambiental.

Hay que tener en cuenta que, aunque parezca paraddjico, el gobierno es responsable de
analizar los proyectos de las hidroeléctricas, establecer acciones de mitigacion para las
obras, fiscalizar la formacion de embalses y la instalacion de las lineas de transmision y,
eventualmente, enjuiciar a los ejecutores. En muchos casos, el Estado es el principal socio
de tales emprendimientos y el mayor interesado en que las obras avancen aceleradamente.

Asi, se observa la renuncia a medidas de proteccion de areas protegidas y territorios
indigenas, lo que recrudece el clima de enfrentamiento entre los emprendedores y los
afectados, llegdndose a dar episodios de violencia institucionalizada.

En septiembre de 2014 el Gobierno federal modificé el Plan Decenal de Expansion de
Energia 2023, excluyendo la propuesta de construccién de las presas de Sao Simao

y de Salto Augusto, dentro del Parque Nacional de Juruena (AM/MT), asegurando

la integridad del parque durante al menos 10 afios. Sin embargo, las justificativas
aluden a los «largos plazos observados tltimamente en el proceso de licenciamiento
ambiental» en areas protegidas, en lugar de apuntar a una decisiéon adoptada en
virtud de argumentos de salvaguardas sociales y ambientales.

s . 5

Construccion de una presa en el rio Teles Pires, en la cuenca del rio Juruena, Mato Grosso, Brasil.
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Poder econémico y politica simbdlica

Considerando la indudable
influencia que el poder econémico
., » ejerce sobre la priorizacion de
Y PU LITI tA SI M B 0 LI [A politicas sectoriales en Brasil,
y que ese poder hegemoénico no
considero el bosque en pie como
condicién para su reproduccion

y ampliacion, es posible imaginar alguna correlacién entre un aumento del producto
interior bruto (PIB) y un aumento de los indices de deforestacion'® (véase el recuadro 3).

El mercado de madera y de proteinas (carne y cereales, por ejemplo), asi como el

de tierras, al recalentarse, tienden a agravar la deforestacién. Los argumentos
basados en la racionalidad econémica y en el recurso a la funcién social de ciertos
emprendimientos han prevalecido en los diversos niveles del proceso pablico de toma
de decisiones (a nivel federal, estatal o municipal)". Bajo el yugo de la promocion del
desarrollo y del crecimiento, las politicas de incentivos fiscales, crediticios y laborales,
asi como del apoyo logistico y de infraestructuras, se canalizan a su favor. Asistimos
asi a procesos de retroalimentacion, o de causalidad bidireccional'?, controvertidos,
como por ejemplo: cuanto mas crédito agricola se da, mas deforestacion se produce, y
viceversa, cuanta mas deforestacién, mas crédito agricola; o cuanto mayor sea el valor
de la tierra, mas deforestacion, y cuanta més deforestacion se dé, més alto es el valor
de la tierra; de la misma forma, cuantas mas infraestructuras, més deforestacion y
cuanta més deforestacion, mas demanda de infraestructuras.

Independiente de que algunos estudios muestren que tales correlaciones no se
corresponden necesariamente o no son irrefutables, pues pueden variar segin el
lugar, los actores involucrados o el periodo de anélisis, la contradiccion del gobierno
siempre ha sido explicita: realiza gastos que influyen en la deforestaci6n en una
determinada region y, a la vez, efectiia nuevos gastos para mitigar la deforestacion.
Se trata de procesos en general no alineados con las premisas de equilibrio y de
sostenibilidad. Son picos de aumento del PIB, pero no necesariamente persistentes.
Son picos de transformacién de la cubierta vegetal, no necesariamente recuperables.
El fendmeno «del boom al colapso»'3, vivido por decenas de municipios amazonicos,
es un ejemplo explicito de esa cuestiéon. Asi como lo son los miles de hectareas de
areas abandonadas, de pastos degradados, de cuerpos hidricos empobrecidos.

10 VARGAS, J.I. Modelagem matematica simples do desmatamento na Amazonia. In: Economia & Energia, n.° 86; 2012.
Disponible en: http://ecen.com/eee86/cee86p/desmatamento_amazonia.htm (Acceso: dic. 2013).

11 BURSZTYN, M.A. et al. Aspectos legais e institucionais da gestdo ambiental na Amazonia. In: Sayago, D., Tourrand, J.F.
&Burstyn, M. (org.). Amazénia Cenas e Cendrio. Editora UnB, Brasilia, 2004; p.263-294.

12 DINIZet alli, «Causas do desmatamento da Amazo6nia: uma aplicac¢do do teste de causalidade de Granger acerca das principais
fontes de desmatamento nos municipios da Amazonia Legal brasileira» In: Nova Economia, 19 (1):121-151, Belo Horizonte, 2010.

13 Laexpresion «del boom al colapso» fue descrita en un estudio (2000) del Instituto del Hombre y del Medio Ambiente

en la Amazonia (Imazon) y del Banco Mundial para calificar el avance de la frontera en la Amazonia a finales del siglo XX,
marcado por el ciclo de degradacion de los recursos naturales y una actividad econémica intensa y no sostenible, acompafiado
de un efimero crecimiento en la renta y el empleo (boom), que precede al colapso (con violencia en el campo), la decadencia
econdmica (caida de la renta y desempleo) y pérdidas ambientales (devastacion de recursos como la madera). Al respecto, véase:
SCHNEIDER, R. (et alli) «Sustainable Amazon: limitations and opportunities sea rural development» In World Bank Technical
Paper n.° 415. Environment Series. Washington DC: World Bank, 2000; y CELENTANO, D. y VERISSIMO, A. « O avanco da
fronteira na Amazonia: do boom ao colapso». In: IMAZON, Belén (PA), serie O Estado da Amazonia - Indicadores - Indicadores,
2007 — http://www.imazon.org.br/publicacoes/o-estado-da-amazonia/o-avanco-da-fronteira-na-amazonia-do-boom-ao
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Recuadro 3. Deforestacion y crecimiento econémico

Hay que decir que no hay consenso sobre la supuesta relacién directa y necesaria entre el
aumento del producto interior bruto (PIB) y la deforestacion de la Amazonia. El gobierno
brasilefio subraya que la principal prueba del éxito del PPCDAm fue haber logrado

un descenso del indice de destruccion del bosque en afios de crecimiento econémico,
divulgado trimestralmente con datos nacionales desagregados por grandes sectores de
actividad, como la «actividad agropecuaria».

El seguimiento mas minucioso de microdatos sobre las actividades econémicas que
tienden a afectar mas al bosque, por municipio, cruzados con los indices locales de
deforestacion, puede ofrecer elementos que muestran la relaciéon entre desempenio
econdmico y devastaciéon es mas compleja.

El estudio «Deforestacion y crecimiento econémico en Brasil: un anélisis de la curva

de Kuznets ambiental para la Amazonia Legal», publicado en 2011 (con datos relativos

al periodo 2001-2006), indica que «la relacién entre la deforestacion y el crecimiento
econdmico tiene una forma gréafica de «N» invertida, es decir, que la deforestacion
disminuye cuando hay niveles bajos de PIB per capita y va creciendo a medida que el PIB
per cépita aumenta, y decrece nuevamente para niveles mas elevados de PIB per cépita»
(OLIVEIRA et al., 2011).

Ademés de las actividades econémicas, el estudio senala que la actuacion institucional,
la informacion y la educacion ambiental pueden contribuir a reducir la devastacion. «El
aumento de la productividad en las 4reas deforestadas, el fortalecimiento institucional
para la proteccion del bosque y una mayor conciencia ambiental a través de la educaciéon
y el acceso a la informacion son factores que pueden conducir al efecto esperado de
reduccion de la deforestacion. Las politicas publicas centradas en estas cuestiones
pueden reducir la amplitud y la convexidad de la relacién, acelerando el proceso de
reduccion de la deforestacion» (idem)™.

Deforestacion en el estado de Rondbnia, Brasil.

14 Alrespecto, véase IBGE «<Em 2013, PIB cresce 2,3% e totaliza R$ 4,84 trilhdes», en http://saladeimprensa.ibge.gov. br/no
ticias?view=noticia&id=1&idnoticia=2591&busca=1&t=2013-pib-cresce-2-3-totaliza-r-4-84-trilhoes del 14/05/2014 (9h51); y
OLIVEIRA, Rejane (et alli), «Desmatamento e Crescimento Econémico no Brasil: uma anélise da Curva de Kuznets Ambiental
para a Amazodnia Legal» In: RESR, Piracicaba (SP), vol. 49, n.° 03, p. 709-740, jul/sept 2011, extraido de http://www. scielo.br/
pdf/resr/v49n3/a08v49n3.pdf el 14/05/2014 (9h49)
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Intereses en disputa

Mis all4 de las contradicciones

econdmicas, en la gobernanza

ambiental hay desajustes

politicos e institucionales.

El Grupo Permanente de

Trabajo Interministerial sobre
la Deforestacion de la Amazonia fue concebido para actuar ante un torbellino de
intereses de diversos actores. Ademas de su inherente dinamismo y pluralidad'®, en
que destaca la diversidad de la naturaleza que esta asociada a la pluralidad social y
cultural’, la Amazonia esté sujeta a multiples miradas, que representan diferentes
tipos de enfoques y visiones. La «realidad» amazdénica esta compuesta por un
«mosaico de realidades», lo que se manifiesta en la diversidad de visiones politicas.

En términos sencillos, en la arena politica amazoénica persisten dos corrientes
opuestas, a las que Bertha Becker” denomina las corrientes ex6gena y endogena.

La corriente exdgena seria la «desarrollista» y ambientalmente conflictiva, movida
histéricamente por grandes intereses politico-econémicos que conciben la Amazonia
como una fuente de recursos naturales. A esta corriente pertenecen actores de

la esfera privada, nacional y extranjera, que buscan apropiarse de més recursos
naturales lo més rapido posible. También esta representada por una parte de
gobiernos extranjeros y del Gobierno federal que, a ejemplo del gobierno militar en
las décadas de 1960 y 1970, busca ocupar la Amazonia con grandes programas de
desarrollo. Es una corriente caracterizada por una posicién y un interés elitistas.

La corriente end6gena seria la representada por diversas instituciones locales, que
buscan el desarrollo local, autosostenible y ambientalmente adecuado, a partir de
las potencialidades culturales histéricas y actuales de la vida en el bosque, entre los
que se encuentran la extracciéon no maderera, la agregaciéon de valor a esos productos
con tecnologias apropiadas y la bioprospeccion éticamente regulada y que incluya

la reparticién de beneficios. Esta corriente, semejante al ecodesarrollo, encuentra
aliados en instituciones ambientalistas, tanto nacionales como extranjeras, y en
algunas instituciones gubernamentales (en parte del Gobierno federal y de gobiernos
externos, y tiende a expresar intereses pluralistas).

Dada la polaridad de esas corrientes y la explicita desventaja de la corriente
ecodesarrollista en cuanto a la prioridad, credibilidad y apoyo que recibe de los
poderes publicos, se cuestiond si la creacién del GPTI para disminuir la deforestacion
en la Amazonia no estaria cayendo en la «trampa del simbolismo»: ¢tendria el
gobierno la intencion verdadera de implementar las decisiones del GPTI? ¢O el GPTI
se cre6 apenas con el objetivo de permitir que los politicos ofrecieran al publico,
interno y externo, satisfacciones simbolicas?

15 Una vision sobre el mosaico de actores en la dinaimica amazoénica puede verse en PASQUIS, R. et alli. As Amazdnias: um
mosaico de visdes sobre a regido - Estudio realizado para el Banco Mundial/CDs-UnB. Brasilia, 2003; impreso, 44 p.

16 Véase, por ejemplo: BURSZTYN, M.A. et al. Aspectos legais e institucionais da gestdo ambiental na Amazénia. In:
Sayago, D., Tourrand, J.F. & Burstyn, M. (org.). Amazoénia Cenas e Cendrio. Editora UnB, Brasilia, p.263-294; KOHLHEPP,
G. «Desenvolvimento sustentavel na Amazonia? Davidas na consolida¢do do Programa Piloto, as recentes estratégias e a
realidade amazénica». In: Coy, M. & Kolhepp, G. (org.). Amazoénia Sustentdvel, Desenvolvimento sustentavel entre politicas
publicas, estratégias inovadoras e experiéncias locais. Ed. Garamond Universitaria, Rio de Janeiro, 2005

17 BECKER, B. «Os Eixos de Integragio e Desenvolvimento e a Amazonia». In: Revista Territério. Afio IV, n.° 6, 1999,
p-29-42.
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En realidad, al analizar las evaluaciones hechas sobre las politicas ambientales
propuestas para la Amazonia, los estudiosos y pensadores, ya en aquella época (a
mediados de la primera década del siglo XXI), constataban que:

* la planificacién gubernamental para la Amazonia seguia atn la linea de la «pseu-
doplanificacién»;

» los programas propuestos a menudo no lograban ir més all4 de la fase de la ret6-
rica;

* en los programas prevalecia mucho mas una connotacién «simbdlica» que practi-
ca.

* se constat6 también que la forma en que se cre6 el GPTI poseia ciertas caracteris-
ticas de las politicas simboélicas, como:

« se conciben sin tener en cuenta valores e intereses en conflicto;
« son impulsadas por crisis (motivaciones esporadicas);

« seformulan sin prestar la atencién necesaria a la manera en que fuerzas
poderosas, en particular los poderes econdémicos, podrian afectar a su
implementacion;

« seelaboraran editadas sin el debido anélisis de las reales consecuencias,
solo con la intencion de dar una respuesta a las aspiraciones cambiantes de
la sociedad en un determinado momento'.

No cabe duda de que en aquel momento la decisién del gobierno estaba cargada de
una connotacién simbdlica, es decir, no se basaba en una motivacion o voluntad
politica inequivoca o plena. No habia ni una comprension total ni un consenso
absoluto sobre los objetivos a alcanzar, menos aiin sobre como habrian de ser
alcanzados. Faltaba claridad sobre su eficiencia instrumental y normativa. Més alla
de las divergencias internas, se critic6 al GPTI por no privilegiar la participaciéon de
ONG, los movimientos sociales y la iniciativa privada. Todos querian participar en
los debates para que se tuvieran en cuenta —y, quiza, para que se privilegiaran— sus
puntos de vista.

Sin embargo, a pesar de los riesgos y aspectos negativos, de la connotacién simbdlica
advino el relevante papel politico-ideolégico de esa iniciativa. Se habia levantado, més
que nunca, el bastion a favor del ecodesarrollo de la Amazonia. Caracterizado, en este
momento, por una marcada orientaci6én pragmatica, de la cual, algunos seguidores,
situados en posiciones estratégicas, dentro y fuera del gobierno, supieron sacar
provecho.

18 NEVES, M. A. Constitucionalizacao Simbodlica. 32 ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2011.
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Sobre transversalidad e internalizacion

A titulo de ejemplo, se puede decir que
S 0 B R E T R A N SV E RS A I_ I DA D dos hechos corroboran la vacilacién
gubernamental sobre los trabajos del
GPTIL. El primero fue la retirada del eje
tematico denominado «Infraestructura
ambientalmente sostenible» del PPCDAm,
cuyo subgrupo de trabajo especifico
manifestaba: «Las inversiones en
infraestructura tienden a provocar una fuerte valorizacion de las tierras en su 4rea
de influencia, incluso antes de realizarse. En muchos casos, la mera expectativa
de realizacion de grandes obras estimula procesos de especulacion sobre la tierra,
apropiacion indebida de tierras puablicas, migraciones, apertura de nuevos frentes de
deforestacién y ocupacién desordenada del espacio».

Es decir, en el ambito de construccion del PPCDAm el GPTI no concluye el debate

y, por eso, no tuvo autorizacién para expresar propuestas para proyectos de
infraestructuras en implantacion en la Amazonia. El gobierno justificé que, por
tratarse de proyectos estratégicos para el desarrollo de la region y del pais, se tendrian
en cuenta en el Plan Amazonia Sostenible®.

El segundo hecho fue el propio informe técnico de evaluaciéon del PPCDAm que, en
2005, un afno después de su creacion, sefialaba como dificultad para llevar a cabo
el GTPI la «falta de sefiales claras por parte del gobierno sobre el nivel de prioridad
del plan para la Amazonia», ya que cuando se observar oscilaciones en el «grado de
prioridad», la efectividad de una politica tiende a quedar muy comprometida.

Sin embargo, pese al titubeo del gobierno, continu6 izada la bandera del control de la
deforestacién, una sefial fue muy importante para el proceso. La determinacion de la
ctipula del gobierno podia expresarse de forma:

= directa, a ejemplo de cuando el gobierno mantuvo, durante casi una década, el
centro de decisiones sobre el control de la deforestacion de la Amazonia en la
Casa Civil de la Presidencia de la Reptiblica. Eso signific6 un «empoderamiento»
de la politica en torno a un liderazgo estratégico, con poder de convocatoria°;

= indirecta, por ejemplo cuando el Ministerio de Planificacién, Presupuesto y
Gestion (MPOG) determina, a través de su Plan de Gestion Publica del Gobierno
Federal?, fundamentos multisectoriales como: «hay que evitar la fragmentacion
y la coexistencia de politicas, proyectos, y programas competidores y/o contra-

19 Considerando que el PAS no es un plan operativo, sino un plan estratégico que contiene una serie de directrices y
estrategias con recomendaciones para su implementacion, el gobierno busco incluir acciones especificas de combate a la
deforestacion en planes operativos subregionales, conectados a grandes obras de infraestructura en la Amazonia, como el
Plan de Desarrollo Regional Sostenible para el area de Influencia de la Carretera BR-163 (Cuiaba-Santarém) y el Plan de
Desarrollo Regional Sostenible del Xingu, vinculado a la construccion de la hidroeléctrica de Belo Monte. Sin embargo, parece
haber habido dificultades para coadunar los cronogramas de implantacién de las obras con los cronogramas orientados a la
promocion de la sostenibilidad socioambiental de las regiones de influencia de esas obras. Hay al respecto relato desde muchos
problemas, incluso el aumento de la deforestacién (véase, por ejemplo, RAMOS, A. & LIMA, A. (2006). Obras de infra-
estrutura ndo garantem desenvolvimento do Pais. BSB: Instituto Sociambiental, extraido de http://www.socioambiental.
org/ esp/ desmatamento/web/infraestrutura; BARRETO, P., BRAND«O JR., A., MARTINS, H., SILVA, D., SOUZA JR., C.,
SALES, M., & FEITOSA, T. Risco de Desmatamento Associado a Hidrelétrica de Belo Monte (p. 98). Belém: Imazon, 2011.;
FEARNSIDE, P.M. & LAURENCE W. F. “Infraestrutura na Amazdnia: as li¢des dos planos plurianuais” In: CADERNO CRH,
Salvador, v. 25, n. 64, p. 87-98, Jan./Abr 2012.; BERMANN, C. . “O projeto da Usina Hidrelétrica Belo Monte: a autocracia
energética como paradigma” In: Novos Cadernos NAEA, v. 15, n.° 1, p. 5-23, jun 2012.

20 Ese poder de convocatoria se refiere al prestigio, o la autoridad, de un érgano que es capaz de atraer o imponer la
presencia de tomadores de decisiones de las altas esferas de otros 6rganos.

21  http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/seges/gestao_publica_para_uma_brasil_de_todos.pdf
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DESDE EL PUNTO DE

VISTA OPERATIV, LA
TRANSVERSALIDAD DE LAS
CUESTIONES AMBIENTALES
DEPENDE EN GRAN MEDIDA
DE LA INTERNALIZACION
DE LAS PREOCUPACIONES
AMBIENTALES

dictorios», y «la integracién interorganizacional debe incentivarse mediante la
formacion de redes para tratar cuestiones transversales, intergubernamentales y
con sectores de la sociedad civil».

Al pronunciamiento del MPOG en favor de la transversalidad y la integraciéon
interorganizacional subyace el reconocimiento de problemas relativos a la capacidad
de la administracion ptblica para alcanzar resultados de desarrollo y sostenibilidad,
relacionados con problemas de déficits de implementacion y fragmentacion?2.

Desde el punto de vista operativo, la transversalidad de las cuestiones ambientales
depende en gran medida de la internalizacion de las preocupaciones ambientales en
los diversos niveles del proceso de toma de decisiones. El PPCDAm se encuadra como
un «ejercicio de transversalidad ambiental», que exige el fortalecimiento de la cultura
ambiental en varios de los ministerios participantes®3(véase el recuadro 4).

Recuadro 4. Comentarios sobre la internalizacion de aspectos ambientales
en los ministerios participantes en el PPCDAm, evoluciéon 2004 — 2008

Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAPA). Baja
respuesta al PPCDAm. Conflicto con los intereses de la agroindustria. Posibilidad
de crecimiento con la aproximacién de la Embrapa, con una linea de investigaciones
sobre los recursos naturales. Dejo un vacio en la accién estratégica: incentivo de la
recuperacion de areas degradadas para la produccion. Posteriormente, lanzo el Plan
ABC (Agricultura de Bajo Carbono) con una linea de crédito asociada.

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MCTI). Aumento de la
agenda ambiental, con una fuerte induccion de los asuntos relacionados con el cambio
climéatico. Trabajos de monitoreo mundialmente reconocidos. Ampli6 el sistema de
monitoreo que revoluciond el control ambiental en la Amazonia (Deter).

Ministerio de Defensa (MD). Comprension intrinseca sobre la potencialidad

de los recursos naturales brasilefos y la necesidad de protegerlos. Evolucion en

los interlocutores dispuestos a contribuir al Plan (conciencia ambiental). Falta de
presupuesto propio para participar con vigor en el PPCDAm, con lo que depende de la
transferencia de recursos del Ibama para realizar operaciones conjuntas. Excepto en
situaciones de emergencia, se requiere una planificaciéon previa para las operaciones
integradas de fiscalizacion, por ejemplo.

Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA). Baja respuesta al Plan en sus inicios.
Agenda y compromisos sociales complejos. Avances legislativos en la consideracion de
las cuestiones socioambientales. Fuerte adhesion en la estrategia del Decreto Federal
n.° 6.321/07. Esfuerzo institucional para superar dos de los mayores desafios: a) la
sostenibilidad de la reforma agraria y b) la regulacion de tierras en la region amazoénica.

22  Técnicos del MPOG involucrados en el PPCDAm admiten que los planes multisectoriales del gobierno siguen presentando
dificultades para superar problemas ejecutivos. Los anélisis destacan que el desafio de superar la rigidez estructural de unos
ministerios casi auténomos, buscando posibilitar articulaciones indispensables para dar lugar a una cultura cooperativa de
participacion, de negociacion y de consenso politico que permita trascender las visiones sectoriales.

23 Yase ha evaluado o que el cambio de «cultura» de una institucion incluye aspectos intrinsecos (p. €j., cultura corporativa)

y extrinsecos (p.€j., determinaciones del primer nivel), que no siempre resultan «controlables» o previsibles. Un analisis hecho
en 2008, cuatro anos después del lanzamiento del PPCDAm, se discutieron de manera sucinta esos aspectos para los ministerios
participantes en el GPTI (véase el recuadro 4).

24 ABDALA, G. (org.). Plano de A¢do para Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAm).
Documento de evaluacion de 2004 a 2007. Brasilia: MMA, 2008.
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Sobre transversalidad e internalizacion

Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC).
Tendencia hacia una comprension cada vez mayor de la importancia de las cuestiones
ambientales. Postura de mediacién cada vez mas madura entre los sectores piblico y
privado. Adhesion a la estrategia de captacion de recursos para el Fondo Amazonia y
el programa de apoyo a los Organos Estatales de Medio Ambiente (Oemas).

Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion (MPOG). Foco en el
desarrollo (en sentido restringido). La sostenibilidad es atin una expresion inocua,
aunque se inducen procesos de cooperacion y didlogo que pueden favorecer a las
cuestiones ambientales. Demostro6 un interés concreto en participar sustancialmente
en las nuevas etapas de planificacién del PPCDAm.

Ministerio de Minas y Energia (MME). Se contempla el medio ambiente como
un obstaculo para los emprendimientos. Evolucion acerca de la dispersion al didlogo,
pero con un retroceso en los criterios de decision respecto a la creacion de areas
protegidas en la Amazonia.

Ministerio de Justicia (MJ). Aproximacion e incorporacion cada vez mayor de
intereses socioambientales. Creacion de superintendencias estatales sectorizadas de
la Policia Federal. Esfuerzo no continuado en la demarcacion de territorios indigenas
(TT). Refuerzo para las acciones de control (Operacion Arco de Fuego).

Ministerio de Hacienda (MF). Escaso acercamiento al Plan en sus inicios.
Ausente en los debates sobre la cuestion amazonica. Mostr6 un avance significativo
respecto a los debates sobre el crédito oficial en la Amazonia.

Ministerio de Transportes (MT). Participacion insignificante en el PPCDAm. El
eje de infraestructura que integraba originalmente el PPCDAm migro6 al Programa
Amazonia Sostenible.

Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE). Escasa participacion en el
PPCDAm. Avance reciente en la aceptacion del debate sobre los bosques en el &mbito
de la Convencion sobre el Cambio Climético y discusién sobre los impactos de los
biocombustibles en el medio ambiente.

Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE). Reconocimiento de la relacion entre
delitos ambientales y delitos laborales. Dificultad para articular una estrategia de

fiscalizacion integrada (enfoque diferenciado). Avances recientes en la apertura al

didlogo (Operacion Arco Verde).
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Un camidn transporta troncos a serrerias de Paragominas, Para, Brasil.
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El cambio climético y la avalancha de planes en Brasil

En 1992, en Rio de Janeiro, durante la
ECO 92, mas de 175 paises firmaron
la Convencién Marco de las Naciones

Y L A AVAL A N [H A DE Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCCQ), cuyo objetivo es
estabilizar la concentracion de gases
PL AN ES EN B R A SI L de efecto invernadero (GEI) en la

atmosfera en niveles tales que eviten

una interferencia peligrosa con el
sistema climético global.

En 1994, a través de un decreto legislativo, el Congreso Nacional aprueba el texto de
la Convencién Marco. En 1997, Brasil firma el Protocolo de Kioto en la 3.2 Conferencia
de las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (COP 3), cuyo objetivo es regular la convencion sobre el cambio climéatico y
determinar asi metas especificas de reduccién de emisiones.

En 2000, se crea el Foro Brasileno sobre el Cambio Climatico (FBMC) con el objetivo
de sensibilizar y movilizar a la sociedad para discutir y tomar decisiones en torno

a los impactos de las emisiones de esos gases debidos a la actividad humana, que
intensifican el efecto invernadero.

En 2007, el gobierno cred el Comité Interministerial sobre el Cambio Climéatico con
la funcién de elaborar el Plan Nacional sobre Cambio Climatico. En 2009, en la 15.2
Conferencia de las Partes (COP 15) de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climético, celebrada en Copenhague, Brasil anuncié compromisos
voluntarios de reduccion de emision de gases de efecto invernadero hasta 2020.

Dicho compromiso se concret6 en la Politica Nacional sobre Cambio Climéatico
(PNMC), instituida por la Ley n.° 12.187/2009, la cual, ademas de definir los
compromisos de reduccién de emisiones, define también los principios, objetivos,
directrices e instrumentos de la PNMC?.

Logicamente, toda esa articulacion politica internacional, con las debidas
repercusiones en el Aambito nacional, contribuy6 significativamente a las decisiones
sobre las politicas internas de prevencion y combate a la deforestacién en la
Amazonia. A ello se debe en parte el mantenimiento de la bandera del control de

la deforestacion, a la que nos hemos referido anteriormente, que defendian ciertos
sectores del gobierno federal. El propio PPCDAm, en su segunda version, en 2009,
destaca que con el PNMC las estrategias de control y prevencion de la deforestacion
en la Amazonia alcanzan un nuevo nivel.

25 Metas de reduccién de la deforestacion en la Amazonia Legal hasta 2020 (fuente: MMA, 2013).
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El inventario de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) de Brasil muestra
histéricamente una participacién preponderante de las alteraciones en el uso de la
tierra, en que se incluye la deforestacion de bosques nativos. En 2005, el 57 % de

las emisiones totales en Brasil se debian a ese hecho. Ese panorama ha cambiado
bastante?®, y al cambio del uso del suelo no le corresponde ahora més que el 22 %, un
mérito que se atribuye principalmente al?”.

Figura 5: Emisiones de CO.eq en 2005
Fuente: MCTI, 2013
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En sintesis, la «politica del clima» y la del «control de la deforestacién» en Brasil son
contemporaneas, y tienen la ECO 92 como origen en comun. Sin embargo, crecieron
separadas, pese a que compartian temas y actores comunes (MCTI y MMA, por

26 Variacion de la participacion de cada sector en las emisiones de gases de efecto invernadero en Brasil, de 2005 a 2010
(fuente: MCTI, 2013).

27  Curiosamente, este plan, en su primera versiéon de 2004, no hace ninguna referencia a cambios climaticos, mientras que
el PAS, de 2008, si que lo hace, aunque timidamente. La formalizacion de la asociacion entre «politica del clima» y «politica
de control de la deforestaciéon» no adquiere una definicion méas madura hasta 2010, con el Decreto Federal n.° 7.390/2010
que define el Plan Nacional sobre el Cambio Climético, indicando que ese plan estara formado por los planes de accion para
prevenir y controlar la deforestacion en los biomas brasilefos.
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El cambio climético y la avalancha de planes en Brasil

ejemplo). En los primeros afios del siglo XX cobran fuerza y proyeccioén, por sendas
distintas, por razones diversas y sobre publicos diferentes. Pero no pasa mucho
tiempo hasta que se encuentran y se refuerzan mutuamente. La politica climéatica
sostiene el baluarte de la priorizacién politica tan necesaria para el control de
la deforestacion. Al tiempo que la politica de deforestacion, con sus resultados
pragmaticos, proyecta a Brasil como uno de los lideres en el cumplimiento de la
convencion internacional sobre el cambio climéatico. En realidad, son los resultados
ELPPCDAM LUGRD del PPCDAm los que dieron al gobierno la seguridad necesaria para asumir las
metas de reduccion de emisiones en el marco de la Convencién Marco sobre el

HACERDELAREDUCCION ~ cCambio Climatico.
DE LA DEFORESTACION UN

Esa apropiacion reciproca entre ambas politicas se extendié también al

PUNTO DE ORIENTACION ambito organizativo. El PPCDAm emerge en la ola de la nueva generaciéon de

DELAS PUL'T'[ AS transformaciones de la gestiéon ptblica introducidas por el Ministerio de Planificacion,
. Presupuesto y Gestién en favor de un aumento de la gobernanza, que preveia

PUBLICAS. la adopcion de nuevas practicas de interlocucion, transparencia y participacion

social. En realidad, en aquel momento el gobierno propuso una serie de acuerdos
interorganizacionales, en especial interministeriales. Y esos acuerdos siempre
estuvieron destinados a ocuparse de cuestiones de gran complejidad que abarcaban
dimensiones biofisicas y subjetivas de la realidad, e involucraban a diversos actores
con intereses diversos, es decir, a tratar de problemas socioeconémicoambientales?®.

Pese a la efectividad de esos planes, es decir, a los resultados de su puesta en marcha,
el propio proceso de formulacion fomentaba digresiones analiticas nuevas para buena
parte de los miembros que representaban a las organizaciones. Las transformaciones
podian empezar alli. Y es en el proceso de debate, negociaciéon y conclusién de

pactos de acciones interorganizacionales donde pasan a primer plano los problemas
sistémicos y transversales. Pueden identificarse oportunidades de instrumentos,
herramientas, metodologias y localidades, asi como construirse motivaciones
institucionales y personales y superarse déficits institucionales.

El Plan Nacional de Cambio Climatico (PNMC) acaba siguiendo esa misma linea, es
decir, es elaborado y dirigido por un comité interministerial. Sin embargo, como en

una especie de planificaciéon en un segundo momento, pero con un estatus jerarquico
superior, el PNMC acaba siendo concebido como una composicioén de otros planes,
sectoriales y multisectoriales, que ya habian sido iniciados o iban a serlo. Es decir, el
PNMC es un plan interorganizacional compuesto por otros planes interorganizacionales,
entre los que destaca el PPCDAm, su «primo» prodigo, ya en marcha.

28 PPCDAm, PASy Plan BR-163 Sostenible son ejemplos de esa nueva generacion de planes formulados en el primer
quinquenio del siglo XXI.

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestacion p. 36



Sobre el PPCDAm, que tiene un perfil tactico-operativo, hay que decir que, a medida
que iba cosechando resultados positivos afio a afio, iba fomentando la elaboracién de
nuevas politicas ptblicas que respondieran a los desafios de reducir la deforestacién
en la Amazonia. Es decir, a medida que el PPCDAm delimitaba sus objetivos y metas,
el gobierno habia de responder con acciones, iniciativas y proyectos para la resolucién
del problema, con lo que durante ocho afios de ejecucion el PPCDAm logré6 convertir
la reduccién de la deforestaciéon en un importante punto de orientacién de las politicas
publicas, ya fueran ambientales, agricolas, sociales, econémicas o industriales. En
ese sentido, el PPCDAm acab6 congregando a diversas politicas publicas y programas
cuyos objetivos, de manera directa o indirecta, contribuyen a la prevencién y el
control de la deforestacion en la Amazonia.

Por muy moderna y transversal que sea la capacidad de gestion de un gobierno,
seguir y monitorear la ejecucion de todos esos programas y, en especial, evaluar
sus resultados —lo que incluye un analisis de costos y beneficios, eficiencia, ajuste
cronolégico y secuenciacion, grado de interaccion y sinergias, discrecionalidad
operativa y nivel de transparencia— es una tarea herctlea®.

Os riscos de desgoverno, e consequente retrocesso da opgao interorganizacional, sdo
verdadeiros. Nesse caso, as partes interagentes preferem retornar aos seus nichos
convencionais, seus setores de atuagao, levando consigo a descrenca na capacidade
aglutinadora e de lideranga do Estado.

Ganado en la carretera MT-208 y area degradada, Mato Grosso, Brasil.

29 Enresumen, juntando los programas, planes y politicas que estan vinculados o destinados a esos dos planes, el
PNMCy el PPCDAm, recordando también que este esta incorporado en aquel, se obtiene una lista de tamafio y complejidad
considerables para cualquier estructura gubernamental contemporanea (Apéndice).
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La deforestacion, compuesta de diferentes tipos de deforestacion

LA DEFORESTACION,
COMPUESTA DE DIFERENTES
TIPOS DE DEFORESTACION

Desde su primera version, en
2004, surge en cuestionamiento
sobre la supuesta dispersion y
fragmentacion de las acciones del
PPCDAm. En sus inicios, se sabe
que los principales componentes
indicados como formadores

de la «red de relaciones
causales»®° de la deforestacion
fueron tratados de alguna

manera, con propuestas de intervencién para su solucién. Sin embargo, se observé
que falt6 un ejercicio de definicion de prioridades y la respectiva especificacion

de «prerrequisitos» (ordenamiento cronoldgico) para que algunas de las acciones
propuestas pudieran ser ordenadas y desarrolladas con mayores posibilidades de

éxito. Tampoco estaba claro de qué manera la dina
que favorecian la deforestacion estaba dispuesta, o
la Deforestacion se extendia por casi 5000 km.

mica de interrelaci6on de fuerzas
dispersa, en el espacio. El Arco de

Figura 6. Relaciones y causas de la deforestaciéon en la Amazonia brasilefna.

Consumo
Humanidad
Pobreza G
Rural l
Mercado de T
. materias primas Oportunidades
Fuerza motriz (ausencia de Estado)
Crédito ’ Madera J Crédito h
Soja | N Infraestructura
- et
Ganaderia "
h
Ocupacién
de tierras
Presid Incendios | Deforestacién =
resion ncendios
(factores) — .J h—
Cobertura forestal )
N NE—
Carbono y clima l Recursos hidricos l
Estado T ‘ o
(impactos) Biodiversidad ) Erosion )
_______________________ |~ - _-___.
A
PPCDAm
Ordenamiento territorial
Monitoreo
Control
Respuesta Fomento

30 Minimodelo (sintesis) de relaciones causales de la deforestacion y acoplamiento del PPCDAm, como conjunto de

respuesta, sistematizado segn el marco DPSIR (Driving force—Pressure—State—Impact—Response/ Fuerza Motriz-Presion-

EstadoImpacto-Respuesta). Véase Abdala, G. 2008, op. cit.
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LA DEFORESTACION, EN
SENTIDO MAS AMPLIO, SE
COMPONE DE DIVERSOS
TIPOS DE DEFORESTACION

También era considerable en la dificultad del gobierno para tener claro de qué
manera su propia fuerza de trabajo estaba organizada y, en consecuencia, apta para
las luchas, innovaciones y reorganizaciones proyectadas. La distancia entre el nticleo
central formulador del Plan y los gestores puablicos en los extremos, posicionados

en las entranas del continente forestal, era enorme. No solamente en términos
fisicos, sino también en términos pero también en términos discrecionales?'. No
siempre era posible realizar lo planificado, ya fuera por dificultades operativas

o por interferencias politicas, inercia corporativa o incluso por motivaciones
institucionales o personales de los responsables.

Varios disefios sobre redes y ciclos de deforestacion muestra de qué manera los
factores de orden social, econ6mico, ambiental, politico y moral, que conducen

a la deforestacion, se interrelacionan, fortaleciéndose o neutralizidndose, dando
lugar a procesos de alta complejidad. Se observé asimismo una complejidad e
interdependencia entre los multiples actores sociales involucrados en la dindmica
de la deforestacion, como: miembros de poblaciones dedicadas a actividades
extractivas, madereros, agricultores familiares, garimpeiros (buscadores de metales
y piedras preciosos), colonos, grileiros (como se llama a quienes se apropian de
tierras ajenas de manera indebida), grandes empresas o ganaderos.

Es decir, se trata de procesos irregulares en el tiempo y en el espacio, que generan
una deforestacién desigual entre regiones, estados o localidades. La deforestacion, en
sentido mas amplio, se compone de diversos tipos de deforestacion. Las estrategias
de lucha tienen que tener clara esa cuestion y deben variar en el espacio, en la
medida en que los contextos cambian en ese sentido. Por ello, es imprescindible
contar con geoestrategias: como actuar en cada localidad o region especifica.

En una escala macro, los factores primarios que conducen a la deforestacion tiene
su origen, directa o indirectamente, en los ciclos de crecimiento del PIB y en las
politicas publicas, tales como: planes federales de ampliacién de infraestructura;
planes de colonizacién que incentivan la migracién de la poblacion; la flexibilizacion
de la financiacion agricola o ganadera a cargo de bancos publicos o de desarrollo;

la disponibilidad de recursos de crédito barato (Finam, FNO) y de politicas de
incentivos fiscales (Sudam). La llegada de la agroindustria a Brasil trajo consigo

la globalizacion a la Amazonia, que, sumada a los cambios en la Ley Forestal3?,
ejemplifican de qué manera el gobierno federal puede participar efectivamente en el
aumento de la deforestacion.

También son vectores de la deforestacién otros factores, de naturaleza moral,
asociados a la corrupcion y a la impunidad. La Amazonia contintia siendo un espacio
de violencia, criminalidad y corrupcion. Aun es dificil descifrar, criteriosamente,

la correlacion entre la deforestacion y los distintos tipos de delitos®. La falta de
datos estadisticos sobre la apropiacion de tierras publicas (con apropiacién indebida
de tierras, estelionato y falsedad ideolégica), la dilapidacién del patrimonio de
poblaciones locales (sin respetar los derechos de los legitimos propietarios), la
pérdida de biodiversidad y de servicios ambientales (debido la biopirateria o al

31 Trataremos la discrecionalidad como nivel de delegacién de poder a empleados situados en la posicion jerarquica inferior
con capacidad de escoger, arbitrar, solos o en grupo, entre distintos cursos de accién o de no accién.

32 No estd comprobada la repercusion de los cambios legislativos y el aumento de la deforestacion. La prensa internacional
muestra esa asociacién. Véase: http://mauriciotuffani.blogfolha.uol.com.br/2014/04/16/ny-times-associa-devastacao-na-
amazonia-a-novo-codigo-florestal/

33 PRATES, R.C & BACHA, C.J.C. «Os processos de desenvolvimento e desmatamento da Amazénia» In: Economia e
Sociedade - Campinas, v. 20, n.° 3 (43), 2011; p. 601-636.
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La deforestacion, compuesta de diferentes tipos de deforestacion

incumplimiento basico de la legislacién ambiental), el desvio o malversacion de
créditos de comercializacion, transporte e inversion (con peculado y corrupcién) por
actos ilegales deberian formar parte de los anélisis econ6micos de viabilidad y de
costos del desarrollo. La reflexién que cabe aqui no se refiere solo a un PIB Verde,
sino al propio PIB convencional que podria verse anulado o incluso ser negativo en
determinadas regiones, si determinados factores entraran en la contabilidad.

No ha de extrafiar que, un analisis de la red de relaciones causales de la
deforestacion realizado por el comité gestor del PPCDAm, en su segunda
version del 2008 el grupo apunta ya como causas criticas, entre la malla colosal
de problemas especificos relacionados con la deforestacion, los problemas
relacionados con delitos o con la capacidad de lidiar con ellos explicita o
implicitamente en cinco de las siete causas apuntadas.

Se indicaron como principales causas:

1. Laexpansion de la ganaderia extensiva por la creacién de pastos por parte de
ganaderos grandes y medianos;

. Impunidad de los delitos ambientales;

. Fragilidad de los 6rganos del Sistema Nacional de Medio Ambiente (SISNAMA);

. Tierras publicas sin atribuciéon de uso;

. Fragilidad en los procesos de averiguacion de la legitimidad de los titulos de propiedad;

. Practica de apropiacion de tierras pablicas mediante escrituras falsas, por grileiros; y

N o A~ W N

Actividades econémicas sostenibles en estado meramente incipiente.

Recuadro 5. Distintas estrategias estatales para combatir la deforestaciéon

Asi como es posible identificar mas de una dinamica de deforestacion en la Amazonia,
también es posible sefialar etapas distintas en la busqueda de soluciones. La
diversidad es representativa de la institucionalizacion de la politica ambiental en los
estados y consecuencia de las prioridades econémicas de los gobiernos y de las élites
locales beneficiadas por la ocupacion irregular de las tierras.

Los intereses politicos y econdmicos en cada uno de los nueve estados de la Amazonia
Legal pueden llegar a alinearse con la vision del gobierno central acerca de la
necesidad del crecimiento econémico de la region, a veces sin tener en cuenta la
cuestion ambiental. Los estados de Mato Grosso y Acre son representativos de dos
extremos en esas diferencias.

Acre tiene una cultura institucional de més de una década que gira en torno al
«gobierno del bosque». Alli, las instituciones fueron creadas y formadas con una
cultura de trabajo que tenia en cuenta la generacion de riqueza con el bosque en pie.
Para ellos, no es dificil incorporar la necesidad de desarrollar un plan de combate

a la deforestacion pues estin desarrollando su propia politica de gobierno. Hay

una gobernanza mas avanzada en los procesos de gestion y participacion, con una
mayor implicacién de la sociedad, que participa en los consejos que tratan de las
cuestiones ambientales locales. Eso mejora la toma de decisiones y la consecucién de
las acciones. Ademas, parten de otro nivel por el hecho de haber elaborado, de manera
participativa, la zonificaci6n ecol6gico-econémica.

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestaciéon p. 40



En Acre, hay una convergencia entre la cultura institucional, una mayor apropiaciéon
participativa y el gobierno. También hay problemas de deforestacién, pero de una
manera muy distintas a la de un estado como Mato Grosso, considerado el polo
opuesto: «el estado de la agroindustria». Un estado con una cultura de colonizacién
(procedente del sur de Brasil) incentivada por una politica de ocupacion de la region,
relacionada con la amplia produccién de materias primas agricolas destinadas a la
exportacion. Los productores de Mato Grosso se benefician del alto precio de esas
materias primas.

Ademés de comandar uno de los mayores estados de la federacion, el gobierno
comparte un modelo de desarrollo para el cual el bosque en pie supuestamente no
genera renta, en que la tierra desnuda tiene mas valor que la tierra con arboles. En ese
sentido, «no es facil que los intereses gubernamentales converjan hacia medidas de
preservacion». No hay un proceso de implicacion de la sociedad con esas cuestiones,
ademés de una zonificacion ecoldgica y econdémica que acaba siendo desfigurada y que
no ofrece una base para decidir hacia donde proseguir. Lo que se preserva estan en las
areas protegidas, las cuales, a su vez, son cuestionadas en ese modelo desarrollista,
agrario y exportador.

Amanecer en el rio Tapajos, Para, Brasil.
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Quién, cuando, donde y como actuar

Cuando el objetivo es
el estancamiento de la
P deforestacion, la dindmica

Y [0 M 0 A[T U AR y compleja red de relaciones

causales exige respuestas que
estén a la altura, es decir, se hace
necesaria una multiplicidad de
acciones conjugadas en el tiempo
y en el espacio. Habria que ocuparse de las causas, criticas o no, y de las respectivas
consecuencias. Al comienzo del PPCDAm, el gobierno brasilefio propuso que los
o6rganos con afinidades o inclinaciones teméticas semejantes formaran subgrupos para
discutir y formular acciones estratégicas. A partir de esos subgrupos se consolidaron
los Ejes Tematicos del PPCDAm, que orientan las acciones del Plan hasta la fecha, y
que sirven incluso de modelo para otros planes. Esos ejes son los siguientes:

= Ordenamiento de la propiedad rural y del territorio, que se ocupa de instrumen-
tos de ordenamiento y gestion del territorio, zonificaciéon ecoldgico-econémica,
politica y gobernanza de la tierra, creacion y consolidacion de areas protegidas
(areas protegidas y territorios indigenas) e implementacion de asentamientos
adecuados para la realidad amazoénica.

= Monitoreo y control, que abarca instrumentos de monitoreo, licenciamiento y
fiscalizaci6n de la deforestacion, incendios y explotacion ilegal de madera.

= Fomento de actividades productivas sostenibles, en que se organizan aspectos de
crédito, incentivos y certificacion de sistemas sostenibles de produccién, valoriza-
cion del bosque en pie, incluyendo los servicios de los ecosistemas y los produc-
tos de la sociobiodiversidad, asistencia técnica y extension rural e investigacion
cientifica y tecnologica.

En esencia, esos ejes cambiaron poco en los diez ahos del PPCDAm, lo que demuestra
que esa division se consideraba satisfactoria para la comprension y gestion de las
acciones. En principio, no se distingue una importancia jerarquica entre los ejes.

Las respectivas acciones componentes se consideran todas relevantes, estratégicas,
estructuradoras o prioritarias para el alcance del objetivo superior que es el control de

la deforestacion en la region3+. No obstante, el alcance y, especialmente, la temporalidad
de los resultados esperados de las acciones acabé por hacer que se distinguieran como
«medidas de emergencia» o medidas estructuradoras, que eran las que demandan plazos
mas largos para generar impactos efectivos y duraderos, lo que justificaria también su
inicio inmediato.

Es decir, dentro de cada eje podian encontrarse acciones de emergencia y
estructuradoras, todas ellas importantes y urgentes. Sin embargo, en los ejes de
Ordenamiento y Fomento prevalecian las acciones estructuradoras (p. €j. formacion

de multiplicadores en manejo forestal sostenible), mientras que en el eje de Monitoreo
era patente la prioridad dada a diversas acciones de emergencia (p.ej. la mejora de
instrumentos normativos relacionados con la fiscalizacién ambiental). Teniendo en
cuenta las limitaciones de recursos de diferente orden (humano, logistico, financiero,
normativo, gerencial...), el gobierno tuvo que establecer prioridades. De esa manera, al
comienzo del PPCDAm, prevaleci6 el foco de canalizar recursos hacia el segundo €je, el
de monitoreo y control.

34 Dentro de cada eje se diferencian Acciones/Objetivos Estratégicos y dentro de estos Actividades/Acciones a realizar,
distinguiéndose también entre Responsables, Socios, Plazos, Fuentes de Recursos e Indicadores de Desempefio.
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El gobierno brasilefno entendi6 que, si queria luchar contra la deforestaciéon de manera
efectiva, tenia que saber en qué zonas se estaba produciendo y quiénes eran los
responsables. Refutar la imagen de un Estado ausente justifico la apuesta del gobierno
por las acciones de monitoreo y control al comienzo del PPCDAm. Tres acciones
merecen destaque en este eje:

» Mejora de los sistemas de monitoreo de la deforestacion y de identificacion
y seleccion de areas para guiar las acciones de control a partir de un aparato
tecnolégico basado en la geoinformatica; el gobierno brasileno sistematizé una
metodologia pionera y sumamente eficaz de identificaciéon espacial de frentes de
deforestacion. La deteccion de la deforestacion en tiempo real (Deter) y otros
procedimientos de deteccion, tratamiento, cruzamiento de interpretaciéon de
imagenes de satélite y bases de informacion georreferenciadas hicieron posible
la planificacion, implementacion y optimizaciéon de operaciones de fiscalizaciéon y
control nunca antes experimentadas en otra regiéon del planeta®.

» Laintensificacion de la investigacion (servicios de inteligencia) de delitos am-
bientales y otros delitos relacionados también seguian la 16gica de optimizar y
aumentar la efectividad de las acciones; se invirti6 en el seguimiento minucioso
de las cadenas comerciales (extraccion y comercializaciéon) de madera ilegal.

Se desarrollaron operaciones meticulosas® de investigacion y fiscalizacion, con
resultados significativos®;

= Realizacion de acciones integradas de fiscalizaciéon ambiental, laboral, tributaria,
de tierras y carreteras considerando que distintos tipos de acciones ilegales, y
sus respectivos autores, andan unidos de alguna manera, y se aplicaron distintas
competencias y capacidades de fiscalizacion para actuar en conjunto. En princi-
pio, para los infractores detectados en esas operaciones especiales, los impactos
en sus negocios ilegales tendian a ser significativos.

35 Sesiguen desarrollando nuevos sistemas de monitoreo basados en la geomética, como el TERRACLASS y el DEGRAD. El
primero, el TERRACLASS, busca calificar la deforestacion a través de una evaluacion de la dinamica del uso y ocupacioén de
las 4reas deforestadas, es decir, acompafia el destino que se le da a las areas deforestadas con el paso de los afos. El segundo,
el DEGRAD, es un sistema destinado a mapear areas en proceso de deforestacion, en que la cobertura forestal atin no ha sido
totalmente eliminada, es decir, que anticipa la indicacion de areas que estan cerca de ser deforestadas, asi como bosques que
estan siendo explotados por extraccion selectiva de madera.

36 Asilo explica Marcelo Marquesini, ex coordinador general de Fiscalizacién del Ibama.

37 Véasela Operacion Curupira, llevada a cabo en 2005, que emitié mas de 100 6rdenes de detencion de personas
involucradas en actividades de deforestacion y comercio ilegal de madera, muchos de ellos funcionarios gubernamentales,
tanto del nivel federal como estatal.
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Figura 7: Delitos relacionados con los delitos ambientales
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Loégicamente, la puesta en marcha de toda esa estrategia de fiscalizacion implicaba
—y sigue implicando— elaborar planes de manejo, algo nada trivial. Su éxito depende
de aspectos logisticos (transporte de fiscales y técnicos, soporte para campamento y
alimentaci6n, sistemas de comunicacion por radio, transporte y lugar de depésito
de equipos y de madera incautada), de garantia de seguridad y sigilo (protecciéon
para situaciones de alto riesgo), de relaciones institucionales (entenderse con
poderes publicos municipales y estatales, lo que incluye sensibilizacién del

Poder Judicial y del Ministerio Pablico local) y, 16gicamente, de toda una base de
informacién de apoyo a las operaciones (analisis de imagenes, cruce de bases de
datos e informes de investigacion).

En resumen, ademés de la alta demanda de recursos econémicos, tecnolégicos y
logisticos, esas acciones requieren equipos cualificados y entrenados. Asi, hubo de
hacerse una inversion considerable, pues se necesitaron cambios en la amplitud y los
modos de operacién. Ademés, en seguida se descubrio que, pese al buen desempefio
de diversas acciones, eran necesarias inversiones constantes en tecnologia, desarrollo
de estrategias y recursos humanos, pues a medida que se mejoraba el modus operandi
de la fiscalizacion, también iban perfeccionando su modus operandi los infractores.
Es decir, se trata de una mejora continua, que demanda una inversién permanente en
monitoreo y control.
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El mejor ejemplo de esa mejora en la forma de actuar de los infractores es la
fragmentacion de la deforestacién en pequefias parcelas, en lugar de hacerlo en
grandes parcelas, pues estas serian mas facilmente detectadas por las iméagenes de
satélite. La degradacion forestal, que seria el «robo» selectivo de arboles de madera
de alto valor, manteniendo las 4reas aparentemente intactas, es otra forma de burlar
el monitoreo mediante imagenes. En ese caso, se necesitarian imagenes de radar
para identificar acciones dentro del bosque, lo que supone mayores inversiones en
recursos tecnolégicos y humanos.

Las ventajas econémicas inmediatas de vender madera ilegal y apropiarse
indebidamente de tierras son mayores que los riesgos en que se incurre. La
deforestacion formalmente autorizada por el gobierno, que en principio cumple
los requisitos legales, supone una proporcion infima en el cbmputo general de la
deforestacion observada cada afio.

En suma, Brasil dedica enormes recursos para «<empujar» a los agentes econémicos
implicados en la ocupacion de tierras y la extracciéon de madera para que operen
dentro de la legalidad, pero atin no se ha encontrado la formula para atraerlos a la
legalidad. Los costos relativos a las transacciones (burocracia) para hacerse legal
resultan tan elevados, por la demanda de recursos y de tiempo, que es més ventajoso
actuar ilegalmente, pese al riesgo que eso supone38,

Sabiendo donde se producia la deforestacion, el gobierno brasilefio podia identificar
no solo al responsable de la accion, sino también al propietario de las tierras donde se
estaba cometiendo y si habia afectado al area, es decir, si esa zona estaba destinada a
algin fin determinado (por ejemplo: area protegida o tierra indigena). Sin embargo,
el gobierno demostré que tenia serias dificultades para dar esa respuesta rapida.

En realidad, para la mayor parte de las parcelas detectadas en el monitoreo de la
deforestacion, no tenia esa respuesta. El hecho de no saber referenciar el dominio de
vastas areas de tierras en la Amazonia brasilefia ponia al descubierto la embarazosa
fragilidad de los poderes ptiblicos brasilefios.

No obstante, el gobierno brasilefio es consciente de esa vulnerabilidad desde hace
mucho tiempo. En 2003, afio en que se formo el Grupo Permanente de Trabajo
Interministerial del PPCDAm, el gobierno lanzaba la segunda version del Plan
Nacional de Reforma Agraria (Il PNRA, cuya primera version data de 1985),
asumiendo el hecho de la «ausencia de informaciones publicas y de un registro sélido,
que impiden que el Estado brasilefio tenga control sobre todo el territorio nacional».
El gobierno reconocia que en Brasil regia una situacion de ilegalidad e inestabilidad
juridica en lo referente a la regularizacion de la tierra.

En la Amazonia, esa situacion era atin més critica y se consideraba abiertamente
como uno de los principales vectores de la deforestacion. La inestabilidad juridica en
torno a la tierra representa un fecundo caldo de cultivo para la apropiacién indebida
o el robo de tierras. No obstante, es interesante constatar que eliminar el bosque

de la tierra ilegalmente tomada es el primer paso para «comprobar» el dominio

38 «El mensaje que llega al campo es que quien llegue primero y abra (el bosque) va a resultar beneficiado. Es como una
carrera por el oro». Daniel Azeredo, procurador de la Republica en el estado de Para; en el estado de Minas, 24 de noviembre
de 2013.
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sobre ese terreno. Esta concepcién perdura ain en la doctrina catastral brasilefia®.
Las areas «beneficiadas», o sea, sin arboles, tienden a valer mas que las que tienen
bosque virgen. Y esa situacion convierte a la apropiacion indebida de tierras en
una actividad altamente rentable, pues, ademés del plus de «obtener» la nueva
tierra, la deforestacion valoriza la tierra y el grileiro se beneficia también al vender
la madera. Y el Estado, ademés de ser permisivo, en diversas ocasiones incentivo,
intencionadamente o no, ese proceso.

Apropiacion indebida de tierras

la apropiacion indebida de tierras por los grileiros tiene diversas formas: la venta de
una misma tierra a compradores diversos; la reventa de titulos de tierras ptblicas a
terceros como si hubieran sido puestas legalmente a la venta a través de procesos de
licitacion; la falsificacion y la demarcacion de la tierra comprada por alguien en una
extension muy superior a la originalmente adquirida, con los debidos documentos
que la amplian; la elaboracién o falsificacién de titulos de propiedad y certificados
diversos; la incorporacion de tierra ptblica a tierras privadas; la venta de titulos de
tierra atribuidos a areas que no les corresponden; la venta de tierra ptblica, incluso
indigena, de comunidades tradicionales y en areas de conservacion ambiental, por
particulares a terceros; la fusion de tierras a los margenes de las grandes carreteras
federales, que en afios anteriores habian sido distribuidas en pequefios lotes con
fines de reforma agraria a agricultores y la posterior venta de esos lotes, ya fundidos,
transforméandolos en grandes haciendas de ganado; y asimismo, mas recientemente,
la venta de tierra publica por internet como si los vendedores fueran sus verdaderos
propietarios, con base en documentacion falsificada.

Al respecto, véase Loureiro y Pinto (2005).

Figura 8: Situacién juridica de tierras en la Amazonia
Fuente: Imazon, 2011
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39 Los derechos de propiedad adquiridos mediante la conversién incentivan la continuidad del ciclo de deforestacién. Al
respecto, véase: SANT'ANNA, A.A & YOUNG, C.E.F. “Direitos de propriedade, desmatamento e conflitos rurais na Amazoénia”
In: Economia Aplicada, v. 14, 3, 2010; 381-393.
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PESE A LA IMPORTANCIA
Y, EN CONSECUENCIA, LA
PRIORIDAD OTORGADA A
LA REGULARIZACION DE
TIERRAS EN LA AMAZONIA,
TRASLOS 10 ANOS DEL
PPCDAM LOS RESULTADOS
EFECTIVOS SON AUN
INCIPIENTES

La confusién normativa, la descoordinacién y contradiccién de politicas y la
incapacidad operativa jalonan la historia de la regulacién de tierras en Brasil,

desde la época del Imperio. Historia esta que, entre los cambios de intereses y los
desaciertos gubernamentales, se caracteriza por la tendencia real de concentracién de
tierras por parte de las clases dominantes, con serias repercusiones en términos de
conflictos de tierras. Curiosamente, ya en las décadas finales del siglo XX y entrado

el siglo XXI, el legado de ese agrio pasado, desplaza hacia la Amazonia brasilefia
intereses aparentemente convergentes: a) ocupar o atribuir un uso especial a tierras
«desocupadas» y; b) desahogar la presién de incontables familias de sintierras
situadas en el centro, el sur y el nordeste del pais.

Las acciones propuestas en el IT Plan Nacional de Reforma Agraria (PNRA)

reflejan esa tendencia y son parcialmente acomodadas en el Eje de Ordenamiento

de la Propiedad Rural y del Territorio del PPCDAm. Este se apropia también,
oportunamente, de otra vertiente politica, que emerge a la vez, vinculada al tratado
mundial del Convenio sobre la Diversidad Biol6gica (CDB), implementado en Brasil
como la Politica Nacional de Biodiversidad (Decreto n.° 4.339 del 22 de agosto de
2002). Asi, desde el punto de vista de la prevencion y el control de la deforestacion, en
este eje destacan las siguientes acciones propuestas por el gobierno brasilefio:

» Regularizacion de tierras y combate a la apropiacion indebida de tierras: se trat6
de agilizar los procesos de discriminacion de tierras desocupadas; la venta de
terrenos publicos en areas criticas; la regularizacién de pequefias y medianas
parcelas en tenencia, con cuantificacion, localizacion, revision y conclusiéon de
registros. Se proyect6 actualizar el Sistema Nacional de Registro Rural Georrefe-
renciado para toda la region del Arco de la Deforestacion (meta del 100 % de las
propiedades registradas en tres afios);

* Demarcaciéon y homologacion de territorios indigenas: se reforzaron las activida-
des de declaracion, demarcacion, estudios sobre la titularidad de las tierras y/o
homologacion de territorios indigenas, incluyendo el desalojo de otros ocupan-
tes, en su caso;

* Implementacién de la Politica de Reforma Agraria para la Amazonia Legal: se
proyect6 en el PPCDAm, en 2003, la recuperacion y consolidacién de proyectos
de asentamientos de la reforma agraria, acompafiados de la implementacién de
procesos de asesoria técnica y capacitacion permanente para todas las familias
asentadas. Se previ6 también ofrecer apoyo crediticio a esas familias e implantar
una estructura productiva y social en los asentamientos;

» Hacer efectiva la creacion de areas protegidas: siguiendo las prerrogativas de la
Politica Nacional de Biodiversidad, unos 25 millones de hectareas fueron destina-
dos a la conservacion, ya fuera como uso sostenible o como proteccion integral,
en los primeros afnos del PPCDAm.

Pese a la importancia y, en consecuencia, la prioridad otorgada a la regularizacion de
tierras de la amazonia, transcurridos 10 afios del PPCDAm, los resultados efectivos
son ain incipientes. La complejidad institucional y procesal para consolidar los
procesos de regularizacion, (el agrio legado del pasado a que nos hemos referido),
puede incluso justificar la morosidad, pero no disminuye la insatisfacciéon respecto

a la permanente situacion de depredacion del patrimonio natural y la apropiacion
indebida, tendencialmente concentradora, injusta y en ocasiones violenta de tierras
llevada a cabo por los grileiros.

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestaciéon p. 47



ISYHE AMM / VHITHId TVNIANT @

Quién, cuando, donde y como actuar

Pese a esa morosidad, que genera una perspectiva centenaria para la atencion integral de
las metas, existe una expectativa de aceleracion significativa de los resultados esperados
del programa, puesto que algunas etapas intermediarias, pero que son cruciales para el
proceso, como la georreferenciacion de parcelas, se han ido logrando paulatinamente.

Deforestacion y carga de madera en Rondénia (Brasil).
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No obstante, se han buscado nuevos medios legales y articulaciones institucionales
para enfrentar este problema. Una de ellas es el Registro Ambiental Rural

(CAR), creado por la Ley n.° 12.651 de 2012, que consiste en una recopilaciéon de
informaciones georreferenciadas obligatorio para todos los inmuebles rurales del
pais. A pesar de que no surte efecto como catastro de tierras, en sentido especifico*,
el CAR supone una referencia importante en sus registros, que es la situacién
geografica de los inmuebles rurales, autodeclarada por los respectivos propietarios, o
tenedores de la tierra.

En abril de 2014, el Gobierno federal, a través del Instituto Nacional de Colonizacion y
Reforma Agraria (Incra), designé a los representantes que formarian parte del Grupo
de Trabajo Interministerial para la Mejora de la Gobernanza de la Tierra en Brasil. El
grupo de trabajo acttia en tres frentes: el desarrollo de herramientas para mejorar la
gobernanza de la tierra, la interfaz entre el catastro y el registro pablico de inmuebles
y las atribuciones de uso de la tierra de interés publico. En total, el grupo esta
compuesto por 21 érganos, entre ellos diversos ministerios, Incra, Consejo Nacional
de Justicia (CNJ), Universidad Estatal de Campinas (Unicamp), Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE), Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables (Ibama), Agencia Tributaria de Brasil y Empresa
Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa)*.

Mantas de goma puestas a secar en una casa de la comunidad Parque das Ciganas,
Feijo, Acre, Brasil.

40 El Registro Ambiental Rural (CAR) es una herramienta clave para ayudar en el proceso de regularizacién ambiental

de propiedades y posesiones rurales. Consiste en una recopilacion de informacién georreferenciada del inmueble, con
delimitacién de las Areas de Proteccion Permanente (APP), Reserva Legal (RL), remanentes de vegetacion nativa, drea rural
consolidado, 4reas de interés social y de utilidad publica, con el objetivo de trazar un mapa digital a partir del cual se calculan
los valores de las areas para diagndstico ambiental.

41  Fuente: Instituto de Registro Inmobiliario de Brasil (IRB). http://www.irib.org.br/html/noticias/noticia-detalhe.
php?not=3721. (acceso: set/2014).
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Paralelamente, por medio de la Orden interministerial (MMA y MDA) n.° 369, de
4/09/13, se instituy6 la CAmara Técnica de Atribucién de Uso y Regularizacion de
Tierras Publicas Federales en el &mbito de la Amazonia Legal, cuyo objetivo consiste
en mejorar los procedimientos que rigen la asignacién y regularizacion de tierras
publicas federales en el Ambito de la Amazonia Legal, con vistas a agilizar la asignaciéon
y regularizacion de las parcelas ptblicas federales sin atribucién de uso particular en la
Amazonia y contribuir a la reduccién de la deforestacion ilegal en esa region.

Respecto a los asentamientos, la referencia del PNRA para la Amazonia Legal como
accion especifica del Eje de Ordenamiento de la Propiedad Rural solo aparece en

la primera versiéon del PPCDAm de 2004. En las demas versiones, de 2010 y 2013,
los asentamientos de la reforma agraria son tratados en el Eje de Fomento de
Actividades Sostenibles, y con un sesgo fuertemente relacionado con la adecuacion y
el licenciamiento ambiental. Esto se debe en buena medida al hecho de que, ya desde
el informe de evaluacién del PPCDAm de 2008, se destac) el aumento creciente de
la deforestacion en los asentamientos. Esa situacién no se par6 y acab6 generando
incluso una accion civil ptblica dirigida contra el Incra por el Ministerio Pablico
Federal en 2012. Por su parte, esa accion civil pablica impulsé la creacién del
Programa Asentamientos Verdes (PAV) por esa misma institucién en 2013.

La deforestacion en los asentamientos se debe muchas veces al desfase entre las diversas
iniciativas previstas en el PNRA, complementarias a la «creacién» propiamente dicha
de asentamientos, que serian la asistencia técnica y la infraestructura para el apoyo
productivo y comercial, principalmente. Las familias reciben los lotes, pero no disponen
de los demas medios de produccién y comercializacién, que incluyen el conocimiento
sobre practicas (agricolas, forestales o ganaderas) sostenibles. Relegadas a durisimas
condiciones de vida, se vuelven presas faciles de los explotadores madereros y
especuladores interesados en los recursos naturales, la madera y la tierra.

Desde el punto de vista del control de la deforestacion, la creacion, homologacion

o consolidacién de areas protegidas (AP y TI) configura el conjunto més virtuoso
de acciones del Eje de se constituye en el conjunto mas virtuoso de acciones del Eje
de Ordenamiento de la Propiedad Rural, al menos a corto plazo. En la primera fase
del PPCDAm (2004-2007), la Amazonia pasa por una auténtica ola de creacion de
areas protegidas de proteccion integral y de uso sostenible, federales y estatales*2.
Son 4reas creadas en zonas sometidas a distintos grados de presién humana, cuyos
resultados de control de la deforestacion son evidentes*.

Ademsés de la contencion de la deforestacion, las areas protegidas cumplen también
la funcién de proteger zonas de alto valor biol6gico, con especies endémicas y
ecosistemas fragiles. Sirven al ordenamiento del uso de las tierras antes o después
de la ocupacién humana y, especialmente, evitan o combaten la presion oculta de la
apropiacion indebida de tierras.

Sin embargo, Brasil vive serias contradicciones entre crear y gestionar areas protegidas
(AP). Una auditoria reciente encargada por el Tribunal de Cuentas de la Uni6n

(TCU) muestra que solo el 4% de las 4reas protegidas de la Amazonia tienen una
gestion eficiente, con implementacion de planes de manejo adecuados, regulacion

de las propiedades rurales en marcha, empleados y los recursos necesarios para su
mantenimiento.

42 Evolucién de la creacion de areas protegidas en la Amazonia (Fuente: ARPA, 2012).

43 Areas protegidas en la Amazonia Legal y el desplazamiento de la deforestacién (Imazon, 2011).
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Figura 9: Areas protegidas, territorios indigenas y deforestacién en la

Panamazonia
Fuente: WWF Brasil, Laboratorio de Ecologia da Paisagem.
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Una vision controvertida de las AP les atribuye cercenar iniciativas y
emprendimientos para el desarrollo econémico y social del pais. Segiin los intereses
centrales del gobierno, se amoldan a las fuerzas politicas, sociales y econdémicas
vigentes en las distintas épocas; una directriz prevaleciente de crear AP en una
determinada época puede cambiar radicalmente en otra y que el gobierno anuncie la
supresion de areas anteriormente destinadas a la conservacion. Esa es la situacion
que se vive actualmente en Brasil, con resultados que pueden ser desastrosos desde el
punto de vista del control de la deforestacion.
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Figura 10: Bosque Nacional Jamanxin y presion de la deforestacion

Fuente: WWF Brasil, Laboratorio de Ecologia da Paisagem
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Ejemplo de presién de la deforestacion creada por la expectativa de disminucion del Bosque
Nacional Jamanxim, en el estado de Para.

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestaciéon p. 52



Pese a su fuerte inclinacién hacia acciones de combate y control de la deforestacion,
el PPCDAm también incluye actividades consideradas preventivas o, mas adan, otras
que, de forma mas efectiva y duradera, podrian situar a la regién en la senda del
anhelado paradigma del desarrollo sostenible. Un escenario en que la generacion
de renta, empleo y bienestar humano podrian obtenerse sin la necesidad de
transformar (derribar) nuevas areas de bosque primario.

La légica proyectada para el Eje de Fomento de Actividades Sostenibles se
estructur6 pensando en la sostenibilidad tanto de las areas ya abiertas como de las
que ain no lo estan (que siguen conservando bosque):

Para las areas abiertas:

» la agricultura y la ganaderia, en explotaciones pequefias, medianas y grandes, de-
berian seguir modelos sostenibles, evitando la movilidad del territorio, es decir,
su ejecucion de modo predatorio, con el agotamiento de los factores de producci-
6n (como la fertilidad del suelo);

» ser objeto de recuperacion y reinsercion en la agenda productiva. En 2004, en
el lanzamiento del PPCDAm, las estimaciones apuntaban a unos 16 millones de
hectéreas de tierras que habian sido abiertas, degradadas y abandonadas en la
Amazonia brasilena.

Para las areas con bosque:

= las actividades extractivas deberian ser valoradas, intensificando el aprovecha-
miento (estructuraciéon de cadenas de produccién y comercializacién) de los activos
forestales no madereros, los llamados productos de la a madera debe ser recogida
de forma sostenible, mediante técnicas de manejo bien planeadas, centradas en el
potencial de renovacion ad infinitum del bosque.

Para lograr éxito en los puntos citados, habia un consenso en que resultaba necesario:

» difundir métodos productivos y tecnologias pertinentes, mediante capacitacion y
asistencia técnica (ATER);

» desarrollar estudios para cubrir las lagunas tecnolégicas y de métodos de produccion;

* implementar infraestructuras de apoyo para las diversas cadenas productivas y
comerciales;

» crear o perfeccionar lineas de crédito para apoyar a los distintos sectores productivos.

En cuanto al nimero de acciones proyectadas, el Eje de Fomento de Actividades
Sostenibles fue el que mas acciones emprendio, al juntarse las tres versiones del
PPCDAm, en comparacion con los otros dos ejes. Como ejemplos de tales acciones,
cabe destacar:

* Gestion de bosques ptblicos. Se busc6 el desarrollo y la implementacion
de programas de capacitacion, formacion y divulgacion de manejo forestal
sostenible, incluyendo planes de manejo comunitarios. Se instituy6 el Servicio
Forestal Brasileno y el Centro Nacional de Apoyo al Manejo Forestal (Cenaflor).
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Se regul6 e implementd la concesion de bosques publicos, abriendo espacios para
que empresas y comunidades explotaran recursos forestales (madereros y no
madereros) de forma controlada;

* Implementacion de una politica agricola sostenible para la Amazonia
Legal. Buscando una articulacion con las secretarias estatales de Agricultura,
se discuti6 la formulacién y se inici6 la ejecucién de programas de agropecuaria
especificos para la Amazonia Legal, teniendo en cuenta las peculiaridades
geograficas, ambientales, econdmicas y sociales de la region. Se previeron
inversiones a gran escala a en la capacitacion y el entrenamiento de productores
y multiplicadores sobre un conjunto de buenas practicas agricolas y ganaderas.
Se busco estimular el asociacionismo, el cooperativismo y las articulaciones
interinstitucionales necesarias, o facilitadoras, del fortalecimiento de cadenas
productivas y comerciales. Se incentivo la alineacién de los emprendimientos
agropecuarios con la normativa ambiental. Se delinearon modelos de aumento
de la productividad y renta atendiendo a la sostenibilidad de areas ya
deforestadas, incluyendo la recuperacion de areas, el manejo racional del suelo,
la diversificacion y la rotacion de cultivos y rebanos.

= Perfeccionamiento de instrumentos econémicos. Incentivos fiscales,
financiaciéon y crédito: en linea con la promociéon de la politica agricola sostenible
para la Amazonia, se remodelaron lineas de crédito de inversion y financiacion
(p. ¢j. Prodefruta, Moderagro, Prodeagro, Moderinfra, Prodecoop, Proleite,
Moderfrota). Se buscé6 asimismo la adecuacién de la Politica de Garantia de
Precios Minimos a la realidad amazoénica, asi como de la politica de adquisicion
de alimentos de la agricultura familiar. Se crearon nuevas lineas de crédito, tanto
para la promocion de la recuperacion de areas (PRORecuperacao) como para
incentivar las formas alternativas de produccién, como la reforestaciéon energética
(PROPFlora), por ejemplo. De la misma forma, se crearon nuevos fondos, como
alternativas para la financiaciéon de emprendimientos sostenibles en la region:
Fondo Amazonia, Fondo Clima, Fondo Nacional de Desarrollo Forestal.

» Investigacion y desarrollo de modelos productivos sostenibles para el
bioma. El foco se situd en el apoyo a proyectos de ciencia, tecnologia e innovaciéon
para la inversion y el desarrollo social en la Amazonia. Se incentivaron investigacio-
nes en diversas lineas, tanto en el ambito de la sostenibilidad de emprendimientos
convencionales de agricultura y ganaderia, como de cadenas productivas y comer-
ciales alternativas (por ejemplo, productos organicos y de la sociobiodiversidad).

Pese al nimero mas elevado de acciones proyectadas, el Eje de Fomento de Actividades
Sostenibles fue el que presentd un peor desempeno en términos del logro de resultados
en los diez afios del PPCDAm. A lo largo de las evaluaciones de eficiencia (inversion por
resultados) sobre la deforestacion propiamente dicha, se lleg6 a cuestionar la pertinencia
de ese eje en cuanto componente del plan, pues se admitia que sus acciones tendian hacia
una inspiradora agenda de desarrollo sostenible, pero no guardan relacion directa con la
agenda del control de la deforestacion.

La enorme demanda en la escala del territorio amazonico, la complejidad temética, la
limitacion de los recursos y los resultados poco visibles (centrados en el largo plazo)
contribuyen a ese cuestionamiento sobre si el Eje de Fomento de Actividades Sostenibles
deberia ser o no un componente del plan de combate a la deforestacion. No obstante,

en realidad, el embate es mas neuralgico, pues trasciende el enfoque simplista, de
cumplimiento directo de metas de la funcién tactico-operativa para la que se proyectd

el PPCDAm. Es en ese eje es el que se confronta, de forma calificada, la corriente
ex6gena, desarrollista a cualquier precio, apuntada por Becker (2005, opus citada). De la
misma forma, en él se verifica el pragmatismo, o la viabilidad, de las propias directrices
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apuntadas en el Plan Amazonia Sostenible, que sugieren la necesidad de un cambio en el
paradigma sociopolitico, econdmico e institucional vigente en la region.

Cuestionar el Eje de Fomento de Actividades Sostenibles supone cuestionar la
viabilidad del PAS, pues, en la actual coyuntura de politicas estatales, aquel es el
unico que puede sacar a este de la esfera de la inspiraci6n simbdlica y acercarlo
gradualmente a una realidad factual. Retirar el Eje de Fomento del PPCDAm
significaria retirar su condicién de brazo operativo del Programa Amazonia
Sostenible. Asi, conscientes de los limites de las acciones de comando y control para la
disminucién de la deforestacion a largo plazo, los pensadores y gestores del PPCDAm,
pese al embate politico que polariza a desarrollistas y conservacionistas, insisten en
intensificar las acciones de fomento de actividades consideradas sostenibles, pese al
escaso conocimiento sobre la efectividad de esas acciones a corto plazo.

Curiosamente, en términos de resultados percibidos, el Eje de Fomento destaco
esencialmente por el no fomento que se dio, incluso a partir de una iniciativa no
presupuestaria. O sea, el GPTI no gasté mucho para negociar la promulgacién del Decreto
n.° 6.321/2007, que estableci6 la lista de municipios criticos en materia deforestacion, que
adapta anualmente el MMA, y que, prioritariamente, apuntaria al foco de las acciones

del PPCDAm. Entre otras resoluciones, este decreto determind que las agencias oficiales
federales de crédito no aprobarian ningtn tipo de crédito para inmuebles que estuvieran
en situacion de irregularidad ambiental o respecto a la titularidad de la tierra.

No fomentar actividades rurales de dudosa sostenibilidad fue una excelente estrategia
prevista en el Decreto n.° 6.321/2007, que condujo a la elaboracion de una serie de
normativas complementariass*, incluyendo la Resolucién n.° 3.545/2008 del Consejo
Monetario Nacional (CMN/Banco Central de Brasil). La principal agencia financiera
del pais entraba deliberadamente en la lucha contra la deforestacion ilegal, lo que
acaba por promover un debate interesante, a nivel municipal, hasta entonces no visto
en otras acciones del PPCDAm: el movimiento conjugado de productores y gestores
ptblicos locales en favor del desembargo de sus municipios componentes de la lista
negra del Ministerio del Medio Ambiente.

En diferentes municipios de la Amazonia locales se firman pactos entre gobierno,
sociedad civil e iniciativa privada, en favor del cuamplimiento de metas que hagan posible
la reanudacion del acceso al crédito rural, o sea, la exclusién del municipio de la lista
negra. El estado de Para es un buen exponente de esas articulaciones; en 2011 lanza el
Programa Municipios Verdes (PMV), el cual, a pesar de los enormes desafios que atin ha
de enfrentar, destaca como propuesta innovadora y audaz para compartir y descentralizar
la gestion ambiental entre los entes federales (Union, estado y municipios), con foco en la
disminucién de la deforestacion y el desarrollo sostenible local.

De las fuentes de financiacion, se pasa al cuestionamiento de las cadenas productivas
reconocidas como propulsoras de deforestacion, que se da, especialmente, tras la
regulacion de la Ley de Delitos Ambientales, a través del Decreto Federal n.° 6.514/2008.
La adquisicion de productos procedentes de areas embargadas pas6 a ser un delito, es
decir, todos los agentes involucrados en la cadena de produccion y comercializacion
pasaron a ser cuestionados, cuando no responsabilizados. Ese hecho repercutio
esencialmente en la cadena productiva de la carne, asi como en la del carbo6n.

Por otro lado, en el Eje de Fomento es donde se dan las iniciativas de promocion y
fortalecimiento de las cadenas productivas alternativas, es decir, las vinculadas a

44 Normativas derivadas/vinculadas al Decreto Federal n.° 6.321/2007: Orden ministerial MMA n.° 28/08; Resolucién
CMN/BACEN n.° 3545/08; Orden ministerial MMA 96/08, IN INCRA n.° 44/08; IN MMA n.° 01/08.

La Amazonia brasilefa: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestaciéon p. 55



Quién, cuando, donde y como actuar

ALAS POLITICAS DE
CONCESION FORESTAL
AUN LES FALTA
ENTENDER LAS AREAS
DE LAS COMUNIDADES
COMO ESPACIOS

DE REPRODUCCION

DE SISTEMAS
SOCIOCULTURALES

los productos de la sociobiodiversidad, que buscan generar renta con el bosque en

pie. Sin embargo, pese a los avances logrados, la repercusién de esas iniciativas en

la disminucion de la deforestacion resulta imperceptible. A pesar de la importancia
para las comunidades tradicionales y, por ello, especialmente para el control de la
deforestacion en sus areas, el valor de la produccién de caracter extractivo no llega al
0,2 % del PIB de los municipios de la Amazonia Legal®. El problema de buena parte de
esas cadenas no parece ser ya la etapa productiva, sino principalmente la comercial,
maés especificamente la del volumen de la demanda.

Ala vez, con avances significativos, pero atin con dificultades para hacer efectivos

los resultados, aparecen iniciativas de fomento de la gestién forestal sostenible. Se
lograron evoluciones normativas e institucionales, aunque a un costo transaccional
aparentemente no totalmente asumido por el gobierno, lo que dificulta la concrecién
de objetivos. El Servicio Forestal Brasilefio, por ejemplo, fue instituido por la Ley

n.° 11.284/2006, aunque, siete aflos después, destaca en esta accion del PPCDAm:
«Definir el modelo institucional del Servicio Forestal Brasilefio compatible con

la implementacion de la Ley de Gestion de Bosques Publicos para aumentar la
gobernanza de las areas de bosques destinadas a la produccién/manejo»*°. Es decir, el
SFB es una entidad que ain busca su identidad.

El programa de concesion de bosques publicos, destinados a la iniciativa privada,
familiar o empresarial, para su explotacién en modelos sostenibles, avanza también
con titubeos. Del lado de los concedentes (el gobierno federal o los estatales) se
juzga que la mayoria de las empresas que opera en el manejo forestal convencional
(predatorio) no retinen las condiciones de cumplir los contratos de concesiéon en un
sistema de manejo sostenible, debido a las deficiencias de mano de obra cualificada,
asi como de infraestructuras administrativas, operativas y tecnolégicas. Por su
parte, los concesionarios (empresarios) destacan los problemas de logistica en los
lotes ofrecidos, conflictos de tierra no resueltos, ademés del alto valor cobrado por el
metro ctibico de madera extraida y de las exigencias técnicas de los contratos®. Para
estos (los concesionarios), el modelo de concesion original y los respectivos anuncios
de concurso publico son elaborados por profesionales con escasos conocimientos de la
realidad del campo: son ingenieros forestales formados en el centro y el sur de Brasil,
encerrados en oficinas y gabinetes climatizados, que nunca se asociaron los zapatos en la
lama de la Amazonia.

Los concedentes de nivel familiar o comunitario, vinculados a poblaciones tradicionales,
clientes, o intervinientes potenciales de los proyectos de concesion forestal presentan
quejas similares, en cuanto al modelo inicialmente propuesto, por exigir una
competencia administrativo-burocratica muy superior a la capacidad real de esas
comunidades. O sea, muchas de las poblaciones locales, gestoras tradicionales del
bosque, situadas en areas sujetas a concesion o pasibles de serlo, no retinen en absoluto
las condiciones necesarias para organizarse y prepararse para competir en tales
convocatorias publicas. Mas preocupante atin resulta que esta claro que las politicas

de concesion forestal carecen todavia de una comprension adecuada de las areas de
esas comunidades como espacios de reproduccion de sistemas socioculturales que han
evolucionado en relacion con el medio natural circundante.

45 Véase «Avaliagdo do PPCDAm 2007-2010» (de diciembre de 2011). http://www.cepal.org/dmaah/publicaciones/sinsigla/
xml/7/45887/IPEA_GIZ_Cepal_2011_Avaliacao_ PPCDAm_2007-2011_web.pdf

46 PPCDAm3

47 GUENEAU, S. & DRIGO, I.G. Interagoes entre regulacdo publica e privada: a influéncia da certificacao florestal privada
sobre a renovacéo da agdo publica na Amazonia brasileira. In: CARNEIRO, M. S., NETO, M.A. y CASTRO, E. M. R. (org).
Sociedade, floresta e sustentabilidade. Instituto Internacional de Educacdo do Brasil; NAEA, Belém, 2013; p.17-42.
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Este analisis sobre el éxito y los
desafios del Plan de Accién para

la Prevencion y el Control de la
Deforestacion en la Amazonia
Legal (PPCDAm) nos permite
reflexionar en torno a ese proceso.
Citamos a continuacion nueve
recomendaciones que extraemos de

Y las lecciones aprendidas en Brasil, y
que podrian servir como ejemplo y

estimular a otros paises amazonicos
a plantar cara igualmente al
problema de la deforestacion.

RECOMENDACION 1

Mantener la atencion y estimular la voluntad politica de combate y
prevencion de la deforestacion: : la voluntad politica de hacer frente a la
deforestacion es distinta en los &mbitos local, regional y nacional y oscila segtin la
sucesion de contextos politicos, econémicos y sociales.

La constitucién del Grupo Permanente de Trabajo Interministerial (GPTI) por parte
de la Presidencia de la Republica de Brasil, en 2003, supuso una clara sefial de
voluntad politica para enfrentar el problema de manera integral y reducir los indices
de deforestacién en la Amazonia brasilefia. Un afio después de la creaciéon del GPTI,
fue lanzado el Plan de Accién para la Prevencion y el Control de la Deforestacion

en la Amazonia Legal (PPCDAm). Y durante casi una década el gobierno centr6 las
decisiones sobre el control de la deforestacién en la Amazonia en la Casa Civil de la
Presidencia de la Republica, cuyo poder de convocatoria y liderazgo estratégico indicé
claramente la prioridad atribuida a la politica de combate a la deforestacion.

RECOMENDACION 2

Enfrentar el desafio, incentivar y promover las integraciones: la
integracion puede darse en diferentes dimensiones y debe ser incentivada.

Para promover la cooperacién y la integracion de acciones y evitarse la superposicion,
duplicidad y disputa o derroche en el uso de los recursos, es imprescindible tener
claro quién esté actuando, donde y con qué. Asi, es necesario fomentar la integraci6on
horizontal (entre entidades) y la vertical (entre proyectos/programas) para obtener
resultados més eficientes, eficaces y rentables. Por otro lado, la integracion temporal
resulta fundamental para que se planee cuidadosamente la secuencia de acciones.

En la integracion territorial, es importante buscar la confluencia o combinacién de
acciones en un mismo territorio, como la definiciéon de instrumentos normativos, por
ejemplo, aunque las acciones puedan dirigirse a un bioma tan extenso.

RECOMENDACION 3

Los planes iniciados en la esfera del gobierno federal deben involucrar,
cada vez mas, agentes y actores que estan mas cercanos a los problemas
reales, tornandoles protagonistas: alas esferas de gobierno estatal y municipal
deben activarse para lograr la integracion e internalizacion.
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Sin embargo, los tomadores de decisiones deben tener claras las dimensiones de costo
y tiempo para que esa aproximacién/apropiaciéon pueda realizarse de forma efectiva.

El empresariado y la sociedad civil también deben ser estimulados e invitados a

participar en los planes de desarrollo sostenibles, pues resulta imprescindible proteger
de forma duradera las mejoras para los negocios y el bienestar para esos sectores de la
sociedad; en caso contrario, el desinterés y el desapego tenderan a prevalecer siempre.

La promocioén de la sostenibilidad en la punta pasa inexorablemente por una
cuidadosa y creativa articulacion de «trilogias de gobernanza», en que participen

los poderes publicos, el sector privado y la sociedad civil, pero deben desarrollarse
teniendo en cuenta las peculiaridades de cada regién o localidad. Siempre resulta util
contar con manuales normalizados sobre las maneras de actuar en esos casos.

Investigar y descifrar, lo mejor posible, las cadenas de relaciones causales
de la deforestacion para orientar la planificacion especifica segiun las
situaciones concretas de prevencion y combate a la deforestacion: quién
actta, donde acttia, cuando actia, como acttia y por qué actiia son referencias que

es posible y necesario estudiar sobre los distintos contextos de deforestacion. Si el
objetivo es detener la deforestacion, la dindmica y compleja red de relaciones causales
exige respuestas a la altura, con una multiplicidad de acciones conjugadas en el
tiempo y en el espacio.

RECOMENDACION 5

Es necesario incentivar la legalidad y combatir las fragilidades
institucionales y normativas que abran espacio para la impunidad o que
remitan a la perspectiva de amnistia futura sobre delitos cometidos en
el pasado o en el presente: premiar, conceder ventajas, abrir mercados, certificar
o agilizar los procesos de autorizacion para quienes actien o deseen actuar en la
legalidad resulta ser una senda bastante prometedora, pero atin poco explorada,
dentro de los 6rganos control.

En realidad, esos 6rganos deben ser preparados para actuar mejor en la identificacion,
valorizacion e intervencion sobre la distinciéon entre lo legal y lo ilegal. Los «<empujones
hacia la legalidad», hechos con base en las acciones de comando y control, solo son
realmente eficientes y eficaces si van acompafiados de medidas y acciones de «atraccion
hacia la legalidad», marcadas por programas de incentivo, desburocratizacién y garantia
de mercados para quienes opten por adecuarse a las reglas vigentes.

RECOMENDACION 6

Prestar atencion a los costos y garantizar recursos para una actuaciéon
integrada e interorganizacional: transformar la forma en que las instituciones
acttian es algo que demanda tiempo, esfuerzo e inversion. El costo de transformacion del
modus operandi de las instituciones no siempre se tiene en cuenta en las planificaciones
interorganizacionales. Muy a menudo, la determinacion del primer nivel de un érgano no
significa la apropiacion de la directriz en los niveles inferiores, es decir, no se da su efectivo
cumplimiento. Los gestores han de tener claro que transformar la manera en que actian
determinadas instituciones, ademéas de un alto costo, demanda tiempo y esfuerzo.

La Amazonia brasilefia: desafios para una efectiva politica de combate a la deforestacion p. 58



Planear la formaciéon de competencias (recursos humanos e institucionales) dispuestas
para actuar in situ (en la punta), es decir, en las fronteras actuales y potenciales de

la deforestacion, sigue siendo el mayor desafio para promover una gestién ambiental
adecuada, e incluso para que el Estado se haga presente de forma soberana.

Ademas de la alta demanda de recursos financieros, tecnologicos y logisticos, esas
acciones requieren también de equipos cualificados y entrenados.

Incentivar e intensificar, persistentemente, la formacion y consolidacion
de cadenas productivas sostenibles: hay que ampliar la valorizacion de las
comunidades tradicionales y de los productos agricolas, forestales y procedentes de la
sociobiodiversidad.

El problema de buena parte de las cadenas sostenibles ya no parece ser la etapa
productiva, sino principalmente la comercial. De esa forma, es necesario identificar
y enfrentar con vehemencia los eslabones deficitarios, ya estén relacionados con
problemas de produccién, de comercializacion o de ambos.

Implementar y buscar la mejora constante de los sistemas de monitoreo
de la cobertura forestal: resulta imprescindible generar y ofrecer informacién
actualizada para toda la sociedad para servir de base para las decisiones
gubernamentales y el control por parte de la sociedad.

Con base en el aparato tecnologico fundamentado en la geoinformaética, ademas de

la deteccion de la deforestacion en tiempo real, otros procedimientos de deteccion,
procesamiento, cruce e interpretaciéon de imagenes de satélite y bases de informacién
georreferenciadas permiten viabilizar la planificacion, implementacioén y optimizacién
no solo de las operaciones de comando y control, sino de todas las demés acciones

de incentivo y fomento de la sostenibilidad. Resulta fundamental mantener la
transparencia de las informaciones para fundamentar el debate sobre la Amazonia
con la participacion de distintos individuos y sectores.

Desarrollar estrategias para que no queden espacios en el territorio sin
referencias de ocupacion o atribuciéon de uso de la tierra: plos gobiernos
han de fijarse como prioridad la promocién de la regularizacion de la tierra en la
Amazonia y combatir su apropiacion indebida para interrumpir la depredacion del
patrimonio natural.

La peor situacion para controlar la deforestacién es cuando en una determinada region
prevalece la desinformacion sobre la ocupacion de las tierras, que se vuelve en el
principal aliado de la actuacion, perpetuacion y enriquecimiento de grileiros, invasores
o madereros oportunistas (de mala fe). Las tierras en que se da un mayor indice
deforestacion son las tierras sin ocupar o las tierras publicas sin atribucion de uso,

las tierras de quien no se sabe quién las ocupa o cuya ocupacién no esta formalmente
reconocida, asi como las tierras en que se da un cambio de atribucién de uso.
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Apéndice

APENDICE

PLANES, POLITICAS Y PROGRAMAS
RELACIONADOS CON LA DEFORESTACION
Y EL CAMBIO CLIMATICO EN BRASIL

Forman parte del Plan de Accion para la Prevencion y el Control de la
Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm) o estan relacionadas con él

Plan Amazonia Sostenible (PAS)

Plan de Desarrollo Regional Sostenible para el Area de Influencia de la BR 163
(Plan BR 163)

Plan de Desarrollo Regional Sostenible del Xingu (PDRS Xingu)

Plan Nacional de Promocién de las Cadenas de Productos de la Sociobiodiversi-
dad (PNPSB)

Politica de Garantia de Precios Minimos para Productos de la Sociobiodiversidad
(PGPM-Bio)

Politica Nacional de Gestion Territorial y Ambiental de las Territorios Indigenas
(PNGATI);

Programa de Agricultura de Bajo Carbono (ABC)
Programa de Areas Protegidas de la Amazonia (ARPA)

Programa de Apoyo a la Conservacion Ambiental — Bolsa Verde (parte integrante
del Plan Brasil sin Miseria)

Programa de Manejo Forestal Comunitario y Familiar (PMFC)
Programa de Regularizacion Ambiental (PRA)
Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF)

Programa Tierra Legal

Forman parte del Plan Nacional de Cambio Climatico (PNMC)

Plan de Accion para la Prevencion y el Control de la Deforestaciéon en la Amazo-
nia Legal (PPCDAm)

Plan de Accién para la Prevencion y el Control de la Deforestacion y de los Incen-
dios en el Cerrado (PPCerrado)

Plan Decenal de Expansion de la Energia (PDE)

Plan para la Consolidacién de una Economia de Baja Emisién de Carbono en la
Agricultura

Plan de Reduccion de Emisiones de la Siderurgia

Plan Sectorial de Mitigacion del Cambio Climatico para la Consolidacién de una
Economia de Baja Emision de Carbono en la Industria de Transformaciéon

Plan de Mineria de Baja Emision de Carbono (Plan MBC)

Plan Sectorial de Transporte y de Movilidad Urbana para la Mitigacién del Cam-
bio Climéatico (PSTM)

Plan Sectorial de la Salud para la Mitigacién y la Adaptaciéon al Cambio Climatico
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Bosque en la cuenca del rio Juruena, Mato Grosso/Amazonas, Brasil.
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Esta publicacién ha sido producida con el apoyo de Sky, que esta
trabajando con el WWF para ayudar a salvar mil millones de arboles
en el estado de Acre, en el noroeste de Brasil, como parte del proyecto
Sky Protege los Bosques Tropicales (Sky Rainforest Rescue).
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LA AMAZONIA BRASILENA: )
DESAFIOS PARA UNA EFECTIVA POLITICA
DE COMBATE A LA DEFORESTACION

®

EXTENSION

La deforestacién pasé

AREA TUTAI_ de 27732 km?2 en 2004

a 5891 km2 en 2013.

Unos 76 millones de hectéareas
han sido deforestadas en la
Amazonia brasilefia hasta
2013, el equivalente al 20 % de
la cobertura original.

AREAS PROTEGIDAS
Y TERRITORIOS INDIGENAS EN"S'UNES 1

Son importantes para contener el emisiones de gases de efecto

avance de la deforestacion invernadero procedian del uso
de tierras y bosques. En 2010,
este porcentaje fue del 22 %.
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® Por qué estamos aqui
0 Para detener la degradacion del ambiente natural del planeta y
.' construir un futuro en el cual los seres humanos vivan en armonia

con la naturaleza
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