CAPITULO 4

FINANCIANDO A AMAZONIA: DO
PILOTO DE PROTECAO NOS ANOS 90
A BIOECONOMIA DESCARBONIZADA

DO TERCEIRO MILENIO

Marcela Vecchione-Gongalves

1. INTRODUCAO

Sob o risco de reduzir em extensdo e densidade uma histéria complexa de quase
trinta anos, proponho uma reflexao neste capitulo sobre a historia da politica ambiental
recente da Amazonia em sua porgao brasileira, a partir dos anos 1990. Desde essa
época, € notoria a mediacdo que o financiamento ao desenvolvimento sustentavel
provocou entre povos, territorios, politicas publicas, Estado, Relagdes Internacionais
e atores privados nesta regiao e, a partir dela, para outras areas tropicais do mundo.
Esta influéncia se fez ainda mais presente ao passo em que se aprofundou e institucio-
nalizou o regime climatico, tecido desde 1992, mas que toma for¢a com as mudangas
climaticas que se tornam emergéncia a partir da segunda metade do século XXI, con-
tratualizando relagdes politicas, sociais € ambientais, em 2015, com o Acordo de Paris.

Do financiamento a financeirizagao e do imperativo ecologico aos contrastes entre
abundancia e escassez (CHARBONNIER, 2021), presentes na narrativa da estocagem
e sumidouro de carbono, fundante da ideia de mitigacao das emissoes, esta o princi-
pio de adicionalidade. Tal principio, manejado em termos do que ha de diferencial na
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economia amazodnica - quando se fala de materiais - para que haja desmatamento ilegal
zero, permeia o lugar reservado & Amazonia na organizagao de fluxos financeiros glo-
bais rumo a ideia de bioeconomia. Bioeconomia essa que seria uma das representagoes
para sustentar a economia e a politica da descarbonizagdo e, a0 mesmo tempo, fonte
material para a compensagao continua de emissdes advindas de matrizes de produgdo e
desenvolvimento, que dificilmente serdo anuladas ou interrompidas nos proximos anos.

Sob esse aspecto, a descarboniza¢do ndo implica necessariamente em um desenvol-
vimento limpo e inclusivo em cidades médias e emergentes na Amazonia, por exemplo,
ou na eliminagdo do desmatamento, seja este ilegal ou legal. As implicacoes estdo muito
mais ligadas ao que a Amazonia representa para a continuidade de processos de cir-
culagdo de valor no mundo, que, mais contemporaneamente, entremeiam-se em acoes
e politicas nacionais e internacionais de comando e controle levando ao planejamento
sobre e deste territorio. Este movimento, por sua vez, implica em relagdes de poder
com as pessoas que nele vivem na forma de uma nem tao sutil diplomacia verde. Na
tessitura desta diplomacia, que combina tragos da economia marrom com a economia
verde, projeta-se uma bioeconomia baseada nos recursos genéticos, florestais, hidricos
e minerais da Amazonia, dissociando o trabalho de seus povos da existéncia e varia-
bilidade destes mesmos recursos. E possivel, assim, que estejamos presenciando uma
fase de apropriacao e expansao bastante conectada a transformar as relagdes de trabalho
desdobradas na materialidade espacial florestal amazonica em produto, transformando
em servicos as diversidades de modos de viver (sociobiodiversidade) nesta area.

A fim de discutir essas transformagoes ecoldgicas, politicas e sociais € suas
implica¢des na economia politica internacional, mas, especialmente, na ecologia
e economia politica amazodnica, tracarei na segunda secdo a relagdo entre o finan-
ciamento de politicas ambientais florestais na regido amazonica e o financiamento
ao desenvolvimento sustentavel no Brasil. Mostrarei que, a partir desta relagao,
se constituem as dinamicas de gestdo e ordenamento territorial em adequagao
ao emergente regime climatico e de prote¢do da biodiversidade em nivel global.

Na terceira se¢do, explorarei como as contradi¢des entre as ideias de abundancia,
riSco € escassez permeardo a construcao e o financiamento das politicas ambientais na
Amazonia, trazendo desde estes contrastes, a mitigacdo € a adicionalidade como as pedras
angulares da transi¢ao de uma politica ambiental baseada nas territorialidades especificas
amazonicas para uma politica ambiental de financeirizacdo destes modos de vida. O papel
da ciéncia e dos relatorios do Painel Internacional sobre Mudangas Climaticas (IPCC,
sigla em inglés) e do Painel Internacional sobre Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos
(IPBES, sigla em inglés) tém sido fundamentais tanto para evidenciar a funcao das terri-
torialidades especificas dos povos amazonicos como contribuigao ou servicos ambientais
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e ecossistémicos, quanto para apontar como a abundancia de espécies, dgua e de vida
na floresta pode virar escassez, se a adicionalidade da regido a partir desta diversidade e
abundéncia ndo permanecer resiliente ao longo do tempo. Intencionalmente ou ndo, as
evidéncias consagradas nos relatdrios tém estimulado agdes de cooperagao internacional,
direcionadas as politicas nacionais ou subnacionais na Amazonia, que caminham rumo ao
tragado institucional por meio de regulagao e politicas publicas que possam fortalecer bases
socioterritoriais para a criagdo de mercados publicos, privados e mistos de compensagao
ambiental, como € visto no Plano de Recuperacao Verde (PRV) langado pelo Consorcio
Interestadual de Desenvolvimento Sustentdvel da Amazonia Legal. Tal movimento,
entretanto, ndo muda as matrizes de producao e utilizacdo do espago (natureza-floresta)
geradoras de pressdo e ameaga a regiao.

Por fim, na quarta e ultima secdo, elaboro as considerag¢des finais dessa
reflexdo, buscando examinar como a trajetoria da descarbonizacdo da economia
¢ retomada e se desdobra na constru¢ao da bioeconomia da sociobiodiversidade
amazonica. Exploro como esta construcdo ndo estd desintegrada da logica inci-
dental de pagamento por resultados que informou boa parte da politica ambiental
brasileira desde 1990 e, especificamente, o ordenamento territorial e ambiental da
Amazodnia desde entdo. No entanto, destacarei as diferencas que a segunda década
dos anos 2000 traz a este processo, que ¢ um giro para o enfoque em terras priva-
das, ou na combinac¢ao das terras privadas com as publicas, rumo a construgao de
um novo momento de governanga ambiental hibrida dos territdrios amazonicos.

2. TRANSFORMANDO A AMAZONIA EM OBJETO DE GOVERNANCA
AMBIENTAL GLOBAL

Desde a década de 1980, quando dos primeiros aportes mais consubstanciados
a necessidade de formulagao e implementacao de politicas de desenvolvimento
sustentavel em relatorios encomendados pelas instituigdes financeiras internacionais
multilaterais (doravante IFIs), e por outras agéncias do sistema da Organizagao
das Nag¢des Unidas (ONU), a Amazodnia ja era peca central do quebra-cabeca do
emergente regime de governanca ambiental no Sistema ONU. Como o objetivo
desta reflexdo ndo ¢ o de trilhar toda a genealogia do conceito e das praticas do
desenvolvimento sustentavel na concertagdo global', visa-se demonstrar o lugar da
Amazonia neste processo, especialmente para facilitar o entendimento, em uma

! Para uma boa, completa e analitica descri¢ao da passagem, ver o debate genealdgico e critico
que Arturo Escobar (1994) desenvolve, perpassando a origem e a transformagao das varias faces
que o desenvolvimento enquanto conceito e politica (s) (no sentido de policy) nas institui¢des e
agéncias especializadas do Sistema ONU.
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trajetoria historico-institucional, do papel do financiamento ao desenvolvimento
sustentavel no Brasil para a estruturacao das instituicdes e programas ambientais
que em grande medida contribuiram no desenho do marco juridico e politico da
conservagao e preservagdao ambiental no pais. Desenrolar este novelo ¢ impor-
tante para que se entenda como a sociedade evoluiu para esse ponto, com o atual
fluxo de finangas verdes, no ambito publico e privado, e planos de retomada (do
crescimento economico) verde na regido, bem como para compreender como se
assentou o terreno para atuagdo de mecanismos de governanga hibrida (publica
e privada) e policéntrica (multiagentes e multi-atores em varios centros dispersos
de poder e a¢do), ambiental e da sustentabilidade, na Amazdnia.

Desde o lancamento do famoso Relatorio Brundtland, em 1987, vimos as
negociac¢des multilaterais e a concertagdo internacional para a redugdo da pobreza
e reducdo das desigualdades caminhando em encontro a agenda ambiental, mais
especificamente reconhecendo isso como assunto estratégico para a sobrevivéncia
da humanidade, logo, tornando-se tematicade seguranga internacional, demandante
de mecanismos de concertacdo em comum. Muito embora a primeira Conferéncia
das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento e o Meio Ambiente Humano tenha se
realizado ainda em 1972, em Estocolmo, formando-se 14, inclusive, a Comissao
que elaborou o relatorio Nosso Futuro Comum, langado em 19872, foi em 1992,
na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
também conhecida como Cupula da Terra, que a maior parte dos participantes do
evento subscreveu as trés normas ambientais mais importantes do Sistema ONU,
a saber, a Convencao Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudangas Climaticas

2 Importante ressaltar a confluéncia de fatores que levaram a preocupagdo com o meio ambiente como
um desafio comum de conciliagdo de crescimento economico, necessidade de energia e trabalho para
promover esse crescimento e, a0 mesmo tempo, o combate a pobreza e as desigualdades em areas com
larga presenca de recursos naturais, que compds 0 momento historico mundial de langamento do Rela-
torio Brundtland. Nesta época, ndo s6 uma parte importante de paises com representacdo demografica
mundial expressiva vivenciava inflagdo, recessdo e crises econdmicas ¢ sociais associadas ao crescimento
de suas dividas externas com consequentes cortes em investimentos sociais, como se vivenciava as con-
sequéncias da maior catastrofe nuclear até entio experimentada, que foi Chernobyl, em 1986. A energia
nuclear que até entdo se apresentava como principal forma de garantir crescimento e abastecer o apetite
de industrializa¢do e inovagdo, tanto no mundo socialista como no capitalista, passa a ser vista como um
exemplo da necessidade de pensar a diversidade e a transi¢8o de matrizes energéticas no contexto das afe-
tacdes ambientais e espaciais comuns para as presentes e futuras geragdes, destacando a responsabilidade
compartilhada na gesto desta transi¢ao e, também, dos riscos a ela associados. Ainda que o tratamento
da questdo nuclear goze de especificidade em regime de coordenagio no Sistema ONU, Chernobyl foi
bastante definitivo para pensar convengdes que pudessem tratar o econdmico, o ambiental ¢ o social con-
juntamente. Neste caso, levando em consideragdo o ambiente de abundancia (energia nuclear), escassez
(de outros recursos para avangar na industrializagdo diminuindo a pobreza) ¢ risco (de possibilidade de
fim do mundo e da vida frente a0 manejo inadequado da fonte de geragdo de riqueza).
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(CQNUMC), a Convengado da Diversidade Biologica (CDB) e a Convencao de
Combeate a Desertificagdo (UNCCD, sigla em inglés). Ainda que tenhamos proble-
mas sociais e ambientais muito sérios no que toca a regido semiarida no Nordeste
do pais e no Norte do estado de Minas Gerais, foram as duas outras convengdes, a
do clima e a da biodiversidade, que, a0 mesmo passo que ganharam notoriedade e
adesao internacionalmente, ajudaram a compor as institucionalidades ambientais
no Brasil no periodo de redemocratizagao.

Em grande medida, a composi¢do acima descrita se relacionou a como a
cooperag¢do internacional para o desenvolvimento sustentavel, especialmente via o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Programa das
Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), desenhou junto com Ministérios
e outros orgaos de governo processos e fundos especificos para @) angariar e sediar
recursos a serem aportados em programas e projetos de conservagdo ambiental
mais amplamente, e da biodiversidade mais especificamente; e ) delinear o apa-
rato de regulacdo e monitoramento ambiental, incluindo a gestio e o ordenamento
territorial onde estas estruturas ainda nao existiam. A sustentabilidade passava a
ser um ajuste importante para que o financiamento e ajuda ao desenvolvimento
fluissem para os paises que deste financiamento necessitavam. Assim, as politicas
de ordenamento para categorizar, gerir e governar o patrimonio ambiental publi-
co no pacto federativo eram institucionalidades essenciais tanto quanto foram a
formulacao de novas Constitui¢cdes em periodos de redemocratizagao para trazer
seguranca juridica desde o fortalecimento e independéncia institucional para a
aplicacao dos novos ajustes econdmicos e fiscais na década de 1990. Alias, essas
mesmas politicas de ordenamento e ajustes ambientais, por assim dizer, foram
fundamentais para a canaliza¢ao de empréstimos e operacao de outros mecanismos
financeiros para financiar politicas ptblicas ambientais sob a garantia de partici-
pacdo de partes envolvidas e afetadas pelos processos de financiamento em jogo
— incluindo tanto atores locais, como os nacionais, subnacionais e internacionais.

Na Convengao das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(UNCED), ainda em 1992, a constru¢do de um mecanismo deste tipo ndo foi
menos importante, e a Amazonia brasileira foi o palco institucional para desenro-
lar este processo tecendo as bases da governanga ambiental em consonancia com
a tentativa de operacionalizagdo regional entre partes dos emergentes regimes
internacionais de promog¢ao do equilibrio climatico e da prote¢ao e conservagao
da biodiversidade. Durante a conferéncia, ¢ entdo fundado o que seria o primeiro
exemplo de mecanismo financeiro, do ponto de vista da promocao do desenvol-
vimento sustentavel, para a conservagao da biodiversidade e equilibrio do clima
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pela preservacgao de florestas, o Fundo Global do Meio Ambiente (GEF, pela sigla
em inglés). Com aporte inicial das sete nagdes mais ricas do mundo aquela época,
o fundo inicia suas primeiras operagdes no Brasil, em associacdo com o PNUD,
o PNUMA, o Ministério do Meio Ambiente do Brasil e a Cooperacao Técnica
Alema (na época GTZ, hoje GIZ), justo para financiar as agdes e subprogramas
do Programa Piloto de Protecao de Florestas Tropicais (PPG7), na Amazonia
Legal, no Brasil.

Langado em 1992, o PPG7, que esteve em atividade até¢ 2009, foi o maior
programa de cooperagao ao desenvolvimento sustentavel, com foco na criacdo de
areas de conservagao e apoio a atividades de gestdo ambiental em areas tropicais
do mundo. Como disseram especialistas do Grupo Banco Mundial e ex-gestores
do PPG7 em celebracdo do programa em 2012, durante a Rio +20, o Brasil provou
que por meio da cooperacdo internacional era possivel reduzir o desmatamento,
gerir os proprios recursos naturais e ter reconhecimento global sobre o fato de
que ¢ possivel construir uma parceria ambiental internacional baseada em um
territorio nacional, e que a parceria pode ser duradoura, estendendo-se para além
de um projeto especifico.’ A durabilidade do PPG7, de aporte inicial de US$ 428
milhdes, em grande medida foi possivel pela criagdo de institucionalidades antes
mencionadas, incluindo o proprio Ministério do Meio Ambiente, antes inexisten-
te no Brasil. Especialmente o territério amazonico, naquela época, deixa de ser
assunto de soberania nacional em um aspecto mais fungivel a defesa do territorio
sob gestao mais militarizada — observada desde o Plano de Integragcdo Nacional
(PIN) vigente desde os fins da década de 60 sob os auspicios do extinto Ministério
do Interior — para se relacionar ao Ministério do Meio Ambiente, entendendo a
AmazoOnia como um assunto soberano, contudo desde uma logica compartilhada
dos riscos da extingdo e da degradagdo da natureza, por adequagdo a regimes
internacionais, para garantir o financiamento ao desenvolvimento. Na mesma
cerimodnia na Rio +20, em 2012, os ex-gestores do PPG7 ainda disseram que na
década de 1990 nao havia politicas de promogao de atividades econdomicas sus-
tentaveis na Amazonia e que o “valor dos servigos ambientais prestados pelas
florestas tropicais eram praticamente desconhecidos™.

De fato, se pode-se falar de uma nascente politica de pagamentos por servi-
cos ambientais no pais — bastante problematica na visao desta autora — e mesmo

* Anaélise sobre o PPG7 realizadas pelo ex-chefe do programa Garo Baitemann (WORLD
BANK, 2012).

* Declaragdes anonimizadas feitas por antigo chefe de cooperagéo de pais membro do G7, doador
do PPG7. As declaragdes foram feitas durante evento paralelo (side event) as negociagdes da Rio
+20 sobre os 20 anos do programa, no RioCentro, em 2012.
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da légica de pagamento por resultados conferindo ainda mais adicionalidade e
valorizagdo do capital natural em areas amazonicas, ¢ devido a criagdo de uma
politica em nivel nacional de protecdo de recursos naturais no Brasil, especialmente
significativa na Amazonia brasileira. A criacdo de Unidades de Conservagao e,
particularmente, a institucionalizacao e demarcacao daquelas de uso sustentavel,
com pessoas vivendo em seu interior e tendo reconhecidos seus modos de vida
como essenciais a conservagao das florestas tropicais pelos Projetos Demonstrativos
Ambientais (PDAs), subprogramas do PPG7, foi um desdobramento importante
para a diminui¢do do desmatamento e a conservagao da biodiversidade via reco-
nhecimento dos direitos territoriais de povos e comunidades tradicionais na floresta
tropical. Ou seja, desde ai ja emerge a logica do uso da terra e da mudanga do uso
da terra atrelado as florestas, sob a égide dos resultados e dos servigos ambien-
tais e ecossistémicos, algo que muitos movimentos sociais globais lutaram para
que ndo houvesse. Essa luta se deu, pois ndo era o a vontade desses movimentos
sociais que houvesse convergéncia no estabelecimento do Marco de Varsovia
para REDD+, na COP 19, em 2013, como veremos na proxima sec¢ao. Esta logica,
desde sempre, assumiu a necessidade de estruturas de governanga alegadamente
robustas desde o nivel local com a participagdo do nacional e do global por meio
da propria operacionalidade do programa.

Esta governanga ambiental global por meio de um projeto na Amazdnia algou
este territdrio a ser pioneiro na discussdo sobre gestdo compartilhada de recursos
naturais de uso comum e publico por multiplas partes interessadas, mas também
sobre a governanga de terras em nivel global a partir de estratégias de conservagao
florestal. No caso do PPG7, no Brasil, falava-se de um projeto-piloto que, em sua
operacao, acabou se transformando em instrumento importante de administragao
e de gestdo de terras publicas. O desenho dos territorios de conservacao por meio
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC), a criagdo
da Politica Nacional de Meio Ambiente e, posteriormente, o Plano de A¢do para
Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), todos
gerenciados e coordenados pelo Ministério do Meio Ambiente, estiveram conec-
tados a implementagdo do PPG7. As conexdes geopoliticas e socioambientais que
se desenharam desde aquele momento sobre escassez, risco, ameaga, bem como
as respostas a isso pela reconstru¢do do conceito de desenvolvimento, levando
em conta as florestas tropicais como patrimonios naturais, econdmicos € trans-
nacionais se desdobraram ao longo do tempo em conceitos mais territorializados,
como ¢ o caso da sociobiodiversidade.
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Deve-se destacar que o fluxo dessas finangas de cooperagdo ao desenvolvi-
mento sustentavel exigiu modificagdes ou estruturagdes regulatdrias importantes.
Entre essas, esteve uma que funcionou como uma espécie de condigdo ao aporte
europeu, especialmente da Alemanha ao GEF, para financiamento do Programa
de Prote¢do de Terras Indigenas na Amazonia Legal (PPTAL), que foi o desenho
e aprovagao do Decreto n.° 1.775/1996. Este decreto regula os primeiros incisos
do Artigo 231 da Constituigdo Federal, que versa sobre o reconhecimento das
Terras Indigenas (doravante TT) como tradicionalmente ocupadas, sendo de usu-
fruto exclusivo, inaliendvel, indisponivel e imprescritivel dos povos indigenas. O
Decreto se destina a normatizar a maneira como o reconhecimento, os estudos de
reconhecimento, demarcacao, declaracdo e homologacao das TI devem ser feitos.
Da mesma maneira que com o Decreto n.° 1.775/1996, ocorreu com o SNUC para a
delimitagdo, registro e manejo das diversas categorias de Unidades de Conservagao
(UC), tanto as de uso sustentavel, como as de protecao integral.

Mais tarde, no final da década de 1990, os primeiros Sustainable Environmental
Management - Development Project Loans (SEM-DPL), desembolsados em coope-
racdo entre o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o emergente de-
partamento de sustentabilidade do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES), foram indicando outros caminhos para a institucionalizacao
operativa do fluxo de finangas conectadas a promogao do desenvolvimento sus-
tentavel no pais. O Estado do Acre foi o primeiro exemplo no Brasil de recepcao
do empréstimo para aplicar a primeira experiéncia de Programa de Saneamento
Ambiental e Inclusdo Socioeconomica (PROSER) do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) por governos subnacionais. Desde estes empréstimos
que, ao contrario dos desembolsos do GEF, ndo eram a fundo perdido,’ o Brasil
acompanhou as primeiras experiéncias de endividamento interno tendo como
lastro os ativos ambientais de uma Unidade da Federacdo (UF) receptora, neste
caso, sendo o lastro basicamente florestas nativas que deveriam ser conservadas de
acordo com as regulacdes nacionais previamente estabelecidas em conversa com
estruturas de cooperagdo ao desenvolvimento sustentavel, que incluiam politicas
varias além daquelas de protecdo florestal em si. Além disso, deveriam seguir
técnicas de manejo e de governanga e participagdo social, associadas ao emergente
padrdo de governanga das multiplas partes interessadas. Este ultimo mecanismo

5 Financiamentos a fundo perdido sdo direcionamentos de recursos para projetos de desenvol-
vimento por bancos ou agéncias de desenvolvimento de nivel de operacionalidade parecida com
a de um projeto, pois existem condicionalidades que devem ser cumpridas e ajustes em politicas
publicas que devem ser executados. No entanto, ao contrario dos empréstimos classicos, os finan-
ciamentos a fundo perdido ndo geram obrigatoriedade de pagamento de juros e quitagdo de divida.
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acabou funcionando como uma espécie de clausula democratica do financiamento
ao desenvolvimento sustentavel no caso dos subprogramas do PPG7, e do proprio
PROSER, ja que os doadores, pela politica de operagdo do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) na década de 1990, sugeriam as aproximacdes par-
ticipativas para o desembolso de recursos para os sub-projetos, especialmente
os PDA e o Projetos Demonstrativos Indigenas (PDI). Com o Brasil ratificando,
pelo Decreto n. © 5.051 de 2003, a Convengdo 169 da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT), o método participativo de aproximagdo e monitoramento teve
que se transformar em Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI).

Nao por acaso, a desautorizacao desse processo pelo Estado brasileiro atual-
mente tem sido crescente, pois, de fato, no ambito da exigibilidade e condiciona-
lidades internacionais das politicas de operacao bancarias, o0 ndo cumprimento
pode acarretar em bloqueio ou em desaprovacao de financiamentos internacio-
nais do Grupo Banco Mundial em geral, e de varios bancos de desenvolvimento
internacionais, como o alemao (KfW) e, cada vez mais, de bancos privados. Os
termos de avaliagdo de como se realiza a CLPI e de observagao de todos os seus
requerimentos ja sdo uma outra discussao que nao cabe a avaliagdo da constitui¢ao
institucional da Amazonia enquanto objeto de governanca ambiental global que
aqui se propde. O que ¢ importante marcar nesta secao ¢ que, na construcao dos
mecanismos de governanga ambiental e de terras amazonicas, a caracteristica da
participagdao das multiplas partes interessadas foi procedimento desde o inicio.
Isso ndo quer dizer que todas as partes estavam igualmente representadas em um
processo ou que ndo houvesse diferenca e desigualdade de poder em processos
envolvendo as multiplas partes interessadas.

As desigualdades de poder, que Henri Acselrad ef al. (2012) chamam nestes
casos de desigualdades ambientais, acabaram conferindo mais poder de agéncia
politica a grandes agricultores e empresas agricolas, a ONG ambientalistas de grande
porte (chamadas Big International NGOS — BINGOS) e aos conglomerados de
varios setores do agronegocio, que apoiaram e reivindicaram a flexibilizag¢ao dos
limites de conservacgao nos biomas brasileiros e das possibilidades do uso da terra
em area de floresta nativa no Codigo Florestal de 2012. E justo nesta desigualdade
que algumas formas de conservagao e a migracao do objeto de conservacgao das
florestas publicas de uso sustentavel para as florestas publicas de uso comercial ou
para a destinacao e regularizacao de terras privadas via regularizacao ambiental
foi ocorrendo. Esta transformagao reforgou, assim, a criagao e circulagao de valor
adicional para areas privadas conservadas, como ¢ o caso das Reservas Legais
(RLs), previstas pelo Codigo Florestal brasileiro. Dessa forma, para falarmos da
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adicionalidade, da abundancia e da escassez por entre as institucionalidades —
entendendo as institucionalidades como 6rgaos publicos federais, subnacionais e
municipais, bem como regulamentos e leis, cadastros e sistemas de monitoramento
regulados publicamente e administrativamente — interessa discutir como e em
qual correlagdo de forcas essas foram criadas. Interessa particularmente entender
estas institucionalidades como conjunto de ideias lavradas como principios ou
tecnicalidades que legitimaram a migracao da logica de conservagdo publica para
a privada, e da protecao da (socio)biodiversidade para a promogao da bioeconomia.
Nesta legitimacao, percebemos que ganhou preponderancia a utilizagao da técnica
governamental de criar consenso e monitoramento para facilitar a mobilidade
financeira, lastreada em terras e (socio)biodiversidade amazdnica em detrimento
da dimensao do dissenso e da luta politica.

Para além das chamadas externalidades positivas deste processo de go-
vernanca ambiental global — destaca-se a demarcacdo de aproximadamente 2.1
milhdes de hectares de Reservas Extrativistas (Resex), mais de 5 milhdes de
hectares em TI, que incluem a cria¢ao de um sistema de alerta para desmatamento
e degradacdo composto pelo Projeto de Monitoramento do Desmatamento da
Amazonia Legal por Satélite (PRODES) e pelos alertas do Sistema de Detecgao
do Desmatamento em Tempo Real (DETER) —, existem espacos de apropriacao e
transformacao da coisa publica por meio do Governo aos quais precisamos estar
atentos. Importa notar como toda a estruturacao descrita abriu caminhos para a
mobilidade das finangas verdes desde a institucionaliza¢ao publica do arcabougo
legislativo ambiental e da constituicdo de aparatos capazes de operar a norma até
sua descentralizagdo em acdes, politicas e estruturagdes em nivel subnacional.
Tal mobilidade, partindo desta estruturagcdo que conferiu seguranca ao fluxo de
capitais, publico-internacionais, mas também privados, tem seguido atualmente
rumo a projetos e processos privados de gestdo da terra e dos recursos naturais
que podem entrar em colisao com a fun¢ao socioambiental da terra, presente na
estrutura de conservagdo e de garantia dos direitos territoriais de areas de uso
comum e sustentaveis.

O PPG7, que, por um lado, permitiu com que fossem implementadas as
bases socio-territoriais para a constituicao da governanga sobre e dos territorios,
estimulando a produgdo de territorios coletivos, por outro também estimulou
a reunido, delimitacdo e reserva de recursos da biodiversidade e um banco de
terras, sob gestao do Estado, para gerar adicionalidade a estas terras, permitindo
o avango de empreendimentos minerais e do agronegocio, desde que mantidos os
limites da Reserva Legal e os corredores de conservagdo. Assim, o PPG7 permitiu
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a visibilizacdo de racionalidades contrahegemonicas em processos de socializagdo
da natureza (POLANYT, 2000), como ¢ a caracteristica de parte do ambientalismo
brasileiro que ndo funciona dissociado da ideia de justi¢a socioambiental. Contudo,
o financiamento das praticas calcadas no territdrio e nas logicas de conservagao e
protecao coletivas entrou em colisdo, mais tarde, com a construcao da narrativa de
florestas produtivas ou de economias florestais para a regulacdo do clima e conserva-
cao da biodiversidade, que, na verdade, desde a origem do projeto piloto ja estavam
presentes no relatorio Nosso Futuro Comum (Relatério Brundtland). Contudo, as
imbricagdes da governanga de areas de regime de uso comum com a destinagao
de areas para uso privado ou empreendimentos considerados ambientalmente sus-
tentaveis emergem com mais acento no relatorio O Futuro que Queremos, langado
durante a Rio 420, em 2012, pelo qual se divulgaram as bases internacionais de
cooperagdo e financiamento para a descarbonizacdo e, também, para a bioecono-
mia. O risco e a mitigagdo do desmatamento na Amazonia, aliados a bioeconomia,
ja eram faces constitutivas da mesma moeda naquela época, mas se tornam ainda
mais com a pandemia, em 2020. A gestdo militarizada da conten¢do do desmata-
mento na regido via Conselho Nacional da Amazonia Legal mudou muitas coisas
em termos de forma de atuagado, principalmente em relag@o as institucionalidades
existentes para o exercicio do monitoramento, mas nao o cenario de promocao da
bioeconomia como sinénimo de inovagao e biotecnologia e como caminho para a
promog¢ao de desenvolvimento e redugdo da pobreza na Amazonia.

3. ADICIONALIDADE, RISCO E MITIGACAO NA RETOMADA VERDE

A pandemia iniciada em 2020 acentuou os desafios para a gestdo de terras
publicas e para a manutencao da conservagao da biodiversidade na Amazonia
Legal, incluindo as UC e TL. Em 2020, o desmatamento acumulado na regido
atingiu 10.851 km? (PRODES, 2020). Até novembro de 2021, ja se registrava o
recorde de desmatamento acumulado na Amazdnia Legal, desde os picos de 2004
e 2005, de 13.235 km? (PRODES, 2021). E em 2005 que inicia o acompanhamento
continuo e consolidado dos dados de desmatamento e degradacao na Amazdnia
Legal, reconhecido pelo IPCC como ferramenta chave para compreender o uso da
terra e a mudanca do uso da terra em areas tropicais, o que inclui as florestas. O
acompanhamento continuo do PRODES, e mais tarde do DETER, deu-se em asso-
ciagdo aos programas de monitoramento e fiscalizacdo ambiental instalados com a
institucionaliza¢ao do PPG7 no Brasil. A partir deste acompanhamento ¢ que foram
construidas muitas das politicas publicas de combate as mudancgas climaticas no
pais, sejam as de comando e controle, ou de promog¢ao de desenvolvimento territorial
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sustentavel, incluindo aquelas que envolveram a institucionalizagdo das cadeias para
a producao e comercializagao dos produtos da sociobiodiversidade. Tal sociobiodi-
versidade, enquanto resultado das praticas de sujeitos especificos advinda em muito
da mobilizagao por direitos territoriais coletivos, pelos quais as especificidades de
conservagao e preservagdo ambiental ja eram reconhecidas a povos indigenas e
povos quilombolas desde o processo constituinte, entre 1986 e 1987, mais tarde, em
1995, teve reconhecimento da cooperacdo internacional desde alguns subprogramas
do PPG7. Programas como o de Desenvolvimento Socioambiental da Produgao
Familiar Rural (Proambiente), dirigido aos assentamentos rurais, agroextrativistas,
Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel na Amazonia
Legal,® e o Programa Areas Protegidas da Amazonia (ARPA) foram muito impor-
tantes no desdobramento da governanca ambiental global em ag¢des territoriais na
Amazodnia combinando a criagdo de areas protegidas o incentivo a atividades pro-
dutivas, com manutencao da seguranga alimentar, em localidades sob forte ameaga
de desmatamento e degradagdo ambiental. Estas localidades eram caracterizadas
como fronteira de expansao do agronegocio, de empreendimentos infraestruturais
e atividades minerarias. Ou seja, observa-se desde esse momento a estruturagao
de uma economia de base comunitaria florestal em contraposi¢do — embora alguns
gestores diriam que de conciliacdo — a uma economia de escala global, embora de
forte base de extracdo em escala territorial, desdobrada a partir de processos de
desterritorializacao de pessoas, comunidades e modos de vida.

Entendia-se que a combinagao de dois tipos de politicas, quais sejam, co-
mando e controle e promoc¢do da economia em territorios da sociobiodiversidade,
era estratégica para conter os incrementos do desmatamento e, a0 mesmo tempo,
reconhecer territorios coletivos como sustentaveis nas suas dindmicas proprias
de extrativismo. Como ressalta Pierre Charbonnier, a ideia de sustentabilidade e
conservacao presente na geragao inicial de estudos de ecologia politica, que, em
contraposicao a tragédia dos comuns (HARDIN, 1968), desenvolveu a teoria de
governancga dos Recursos de Uso Comum (OSTROM, 1990), houve nos estudos e
na interface entre ci€ncia e politica de sustentabilidade a conciliagdo na forma de
sintese, sem muita contestagdo, do par colapso e resiliéncia (CHARBONNIER,
2021, p. 272). Dessa forma, a base da construcdo da politica de sustentabilidade
e desenvolvimento sustentavel no Brasil, com forte apoio da cooperacdo interna-
cional, era uma base de compensagao ambiental, ndo de modificagdo profunda de
matriz de produgdo. Pode parecer que esse processo esta desconectado da esfera
de circulagao de valor, tendo a Amazonia em seu centro para a mobilizagdo de

¢ Para entendimento e defini¢do de todas estas categorias fundiarias, com especial aten¢do para
aquelas que sdo unidades de conservagdo de uso sustentavel, ver CARVALHEIRO et al. (2013).
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financiamento as politicas publicas, e de financas verdes para a iniciativa publica
e privada ou publico-privada. Entretanto, vemos que esta mobilizac¢ao financeira
foi e ¢ dependente nao s6 do arcabougo de governanga ambiental global territoria-
lizado em a¢des no Brasil, mas também dos proprios resultados contabilizados por
essa governanga, gerando legitimidade e credibilidade para a¢des de conservagao
publicas ou privadas. Dai a importancia de um sistema de monitoramento para
organizar estes resultados e sua performance ao longo do tempo. Tais resultados
e a condi¢do de escassez experimentada por uma parte importante da populacao
amazodnica, no sentido do crescimento da pobreza e da reproducao das desigualda-
des, sdo fundamentais para entender a articulacdo do Plano de Recuperaciao Verde
(doravante PRV), que coloca estes resultados como fonte fundamental para pensar
a reorganizagdo das economias nos estados amazonicos, evocando a resiliéncia
e capacidade produtiva de seu povo, nas cidades, na floresta e nas cidades na flo-
resta, ja que mais de 80% das aproximadamente 24 milhdes de pessoas vivendo
na regiao Norte do pais estdao nelas. Neste sentido, em seguimento ao pensado em
relacdo ao PPG7, ¢ interessante olhar o PRV como conjunto de politicas publicas
e, também, como projecdo de um portfolio de cenario de futuro sustentével, tendo
na combinagdo entre abunddncia dos recursos e ameaga a esse cenario, a logica
principal para promover adicionalidade de valor do investimento em territorios
de floresta, em estados brasileiros que contenham floresta. Este tem sido o cendrio
de acdo trabalhado pelo Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel
da Amazonia Legal, ou em politicas publicas federais direcionadas & Amazonia
Legal, especialmente aquelas relacionadas a conservagao do bioma Amazonia,
tanto por areas (terras) e acoes publicas ou privadas.

No caso da relagao do ARPA com o Proambiente e do desenvolvimento da
terceira fase do primeiro programa, que ja incorporava a¢des bem relacionadas ao
segundo, ¢ possivel ver o movimento de construg¢ao do que seria a adicionalidade
em termos desses dois programas para a conservacao de areas amazonicas, com o
objetivo de gerar valor socioambiental. Igualmente, percebe-se a construcao dessa
adicionalidade em reconhecimento aos servigcos ambientais prestados pelos traba-
lhadores rurais e comunidades extrativistas presentes em assentamentos rurais € em
UC na Amazonia, sendo o investimento em politicas publicas para estes territorios,
especialmente aquelas financiadas pela cooperacgdo internacional ao desenvolvimen-
to sustentavel, um pagamento pelos resultados ali ja produzidos. Esta logica serd
posteriormente incorporada pelo Fundo Amazdnia, e pelo proprio Fundo Verde de
Clima, no sentido de canalizar os recursos financeiros para projetos que ja apre-
sentem resultados em termos de mitigagdo e adaptagdo as mudancas climaticas.
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3.1 Unidades de Conservacédo e Adicionalidade de Valor

As primeiras UC demarcadas no Brasil no ambito do projeto ARPA, a
partir da primeira década dos anos 2000, e incorporadas ao Sistema Nacional
de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC),” estavam no chamado Arco
do Desmatamento. Esta regido na Amazodnia Legal ¢ marcada por ser a fronteira
do avan¢o do desmatamento e degradacdo, quase sempre associados ao fogo ou
a corte raso proposital para ou facilitar o avango dos incéndios ou ir levando a
degradagdo continua da floresta, facilitando a ocupagao de forma fatica, sem ca-
racterizar de forma muito visivel o crime ambiental. O Arco do Desmatamento
foi abrindo seu raio nos ultimos anos, avangando do norte ¢ noroeste do Mato
Grosso € Rondonia, rumo ao sul do Amazonas e ao Oeste do Para, e do Sudeste
do Para rumo mais ao sul deste estado, avangando também ao leste do Tocantins,
sul e sudoeste do Acre, e leste do Maranhdo. Todavia, desde o inicio da década de
2000, este avango ja estava particularmente presente nas areas de transi¢ao entre
Amazonia e Cerrado, ou em areas amazonicas ja consolidadas®, o que ocorre desde
a década de 1990. Pela pressao existente e ameaga crescente, fazia-se necessario
criar zonas tampao para o avango do desmatamento, a fim de mitigar as trans-
formagdes da paisagem, a perda de biomassa florestal pela queima do carbono
estocado e a erosdo da biodiversidade. Os esfor¢os de conservacao nesta regido,
o que incluia a criagcdo das UC, representaram assim um esfor¢o de construcao
de adicionalidade de valor, ou seja, de estar representando um esfor¢o adicional
nos resultados de mitigagdo de emissdo de gases de efeito estufa e de perda de
biodiversidade nestes territorios, ja que a pressao nas bordas das UCs e a ameaca
no entorno eram crescentes.

7 O SNUC ¢ instituido e regulado pela Lei Federal n. © 9.985 de 18 de julho de 2000, tornando-se a
maior e mais complexa ferramenta de gestao e destinacao de terras publicas federais a conservagao
da natureza para protecdo integral e para seu uso sustentavel, incluindo as estruturas de reconheci-
mento territorial coletivo, as concessdes florestais ptiblicas e de parques para exploragdo privadas.
Foi estabelecido em resposta a metas e planos estabelecidos na Convencao de Diversidade Bio-
loégica no que toca a seu objetivo de conservacao dos ecossistemas e do patrimonio genético, mas
também no que se relaciona a protecdo e ao reconhecimento dos beneficios gerados pela protegao
do conhecimento tradicional associado presente nos muitos territorios de uso coletivo, que sdo UC,
como as RESEX. A eficacia do SNUC e das UC por ele administradas acabaram sendo reconheci-
das também como um resultado importante para o equilibrio climatico.

8 As areas consolidadas sdo aquelas onde a ocupagéo por agdes antropicas ja é dada como paci-
fica de maneira que sua transformagédo ja consolidou a terra para outros usos que nao o de con-
servagdo da vegetacgdo nativa. Pelo Codigo Florestal, sdo reconhecidas como areas consolidadas
todas aquelas de ocupagdo por atividades econdmicas preexistentes a 2008, marco temporal da
anistia conferido por esse mesmo Codigo.
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Assim, a adicionalidade s6 pode ocorrer onde ha pressdo e/ou ameaca, € a
producao de territorios de conservacao, apoiada em legislagdo e em politica publica,
transformando areas ditas sem destinagdo em areas com uso especifico para con-
servacao da natureza, foi uma forma de gerar valor, protegido institucionalmente
pelo arcabouco juridico institucional e administrativo do Estado. Esta construgado
¢ importante, inclusive, para pensarmos os processos de privatizacdo de areas de
conservagao ou seu uso como estoque de carbono e de biodiversidade para angariar
financiamento para realizac¢do de politicas publicas ambientais ou de outros tipos,
como as de regularizagdo fundiaria. A adicionalidade ¢ chave para que esquemas de
governanga hibridos — publicos, privados e comunitarios — sejam montados, o que,
via de regra, tem permitido avanco e influéncia sobre as estruturas de governanga
e autonomia politica dos e nos territorios. E o valor adicionado das e as UC, mas
também das Terras Indigenas e Territdrios Quilombolas em éreas de pressao recor-
rente e sob ameaga, que inspiraram a ideia de mosaicos de Unidades de Conservagao
ou, mais contemporaneamente, de corredores de Unidades de Conservacao, com
regimes combinados e dialogados de uso da terra. Esta perspectiva sobre a adicio-
nalidade também embasou a complexificagdo das politicas de Redugdo de Emissao
por Desmatamento e Degradagdo a sua categoria “plus” (REDD+), no sentido de
extrapolar a logica de projeto e de passar a ser base constitutiva de politicas integra-
das, em nivel federal e estadual, de desenvolvimento social, ambiental e territorial.
Nao por acaso cresce a pressao sobre o sistema ONU e os governos federais desde
a COP de Varsovia, em 2013, para aprovar e reconhecer os entes subnacionais como
realizadores dessas politicas e capazes de receber e administrar financiamentos na
forma de pagamento por resultados de politicas desenvolvidas em seus territorios,
como foi o caso do Acre e do Mato Grosso.

Mas, ao falar de regimes de uso da terra na floresta também deve-se lembrar
que estes incluem sua destinacdo para atividades econdmicas que nio sejam neces-
sariamente aquelas de desenvolvimento locais com economias de base florestal e
comunitaria ndo madeireira ou agroecoldgica. A década de 1990 marcou a chegada
dos programas de cooperagao para o desenvolvimento sustentavel na regido amazo-
nica, a qual denominarei, neste capitulo, de acdes de governanga ambiental global
territorializada, e a aterrissagem de toda uma geragao de projetos de infraestrutura
conectados a promocao do desenvolvimento regional, integrando a Amazonia nao
80 ao resto do Brasil, como nas falas da década de 1970, mas ao mundo. Néo € as-
sunto deste capitulo expandir no debate sobre as infraestruturas, mas cabe atentar-se
para projetos como o PROSER no Acre (citado na sec¢do anterior) ou o Plano de
Desenvolvimento Sustentavel na BR 163, na conexao entre Cuiaba e Santarém, ambos
financiados pelo BID, que se valeram das adicionalidades em florestas protegidas
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ja existentes, e da criagdo de novas UC em contiguidade a essas areas protegidas,
bem como do sistema de monitoramento, para seguir na implanta¢do de rodovias
na Amazonia, bem como de outras estruturas conectadas ao aumento e integragao
de atividades de unidades produtivas rurais, especialmente as médias e grandes. O
risco @ manutengdo da “floresta em pé”, representado pela implementagdo destes
grandes projetos, combinado a mitigacdo dos impactos e dos proprios riscos de
investir, € reduzido pela adicionalidade presente no territério como um todo, dada
a presenga do mosaico de UC. Cabe ressaltar que a abunddncia intrinsecamente
ligada a sociobiodiversidade destes territorios se torna mais restrita ao uso e transito
das comunidades locais diante da ameaga de escassez presente no empreendimento
(construgdo e renovacdo da rodovia federal). Sendo assim, a adicionalidade que
demandou politicas estruturantes para se constituir enquanto valor, também pode
levar a restricdo de usos e transitos dos povos e comunidades tradicionais e povos
indigenas. Ainda pior, em processos de pressao para reducdo e recategorizagao de
UC, como vivemos atualmente, paralisacao de demarcagdo de Terras Indigenas e
de titulagao de Territérios Quilombolas, além da fragmentagdo dos assentamentos
da reforma agraria pela individualizag@o dos titulos, a adicionalidade das areas de
conservagao pode levar a uma diferenciagdo e hierarquizagdo entre quem tem mais
ou menos direitos de estar protegido em seus modos de vida territorializados. Essa
diferenciacdo pode levar também a valores distintos nesta adicionalidade, que podem
estimular ag¢oes de geragdo de valor de integragdo em processos produtivos ditos
sustentaveis, ainda que em escala e ligados a expansao de projetos de financiamento
integrado como o0 PROSER (Acre) e 0 BR 163 Sustentavel (Mato Grosso e Pard), ou
acoes territoriais e regionais que gerem valor adicional de prote¢do. Com efeito,
os riscos de um projeto, sejam financeiros, ambientais ou humanos, passam a ser
internalizados em suas possibilidades de mitigagdo e compensacao ambiental. A
estruturacgdo e a territorializagdo de regimes de protecdo da biodiversidade e de
adesdo ao regime climatico pela mitigagao das emissdes de carbono no Brasil tiveram
papel importante no desenho de planos de desenvolvimento regional e territorial na
Amazonia. Nesse contexto, agentes de execugdo locais como o Governo federal,
entes subnacionais e parceiros locais, incluindo as proprias comunidades, tiveram
que responder a esse ajuste para ter as finangas fluindo para a execugao de politicas
publicas de desenvolvimento territorial ou para a realizagdo de projetos, no caso de
organizagdes ndo-governamentais.

A medida que programas como o Proambiente foram evoluindo na mesma
temporalidade que outros projetos de desenvolvimento associados a implantacao
de infraestruturas, dois outros pontos foram se desdobrando na constitui¢ao do
ambiente de disputas e do ambiente enquanto natureza em disputa na Amazonia.
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Tais pontos se referem, ndo so6 as disputas como colisdo, mas, também, as opcdes
de coordenacao de acdo e jurisdi¢ao do publico, do privado e do comunitario na
Amazoénia. O primeiro deles é mais 6bvio, embora extremamente relevante, que €
a valorizacdo do trabalho do agricultor, do ribeirinho, do indigena, do quilombola
e de outros povos e comunidades tradicionais como servigos ambientais prestados
para a garantia do equilibrio e da integridade ambiental. Ou seja, reconhecer o
valor da floresta em pé envolveria reconhecer o valor dos modos de produzir e viver
dos povos da Amazonia. O segundo ponto, conectado ao primeiro, ¢ que, a partir
do reconhecimento do valor destes modos de produzir como servigos prestados,
poderiam ser estabelecidas vias de integracdo deste “servigo” pelo incentivo a
processos produtivos locais que se integrariam a cadeias de valor, mitigando ou
compensando suas acdes ao financiar a continuidade da possibilidade de realizar
o trabalho ou de prestar o servigco ambiental materialmente no espaco conser-
vado. Os servicos ambientais, assim, ndo s6 gerariam reconhecimento da acao
territorial de equilibrio climatico e protecao da biodiversidade, como comporiam
o valor de sustentabilidade da cadeia a que sdo integrados. O problema ¢ se ha
espago para observar e decidir sobre esta integracao, quando sua ocorréncia, via
de regra, nao ¢ explicitada, sendo o valor reconhecido algo que comega a circu-
lar completamente fora do controle e da titularidade de quem o produz, isto &,
os agricultores familiares, povos indigenas e povos e comunidades tradicionais.
Ainda que tenha havido muita participagdo para formulagdo da politica, sua im-
plementagdo e seu monitoramento, o uso de seu valor, de seu capital, para outros
processos, que dessa institucionalidade possam variar, dissocia quem produz o
valor de quem o circula. Com isso, muitas vezes reserva-se ao produtor do valor,
a categoria de prestador de um servico e ndo de conhecedor e detentor de uma
determinada pratica territorializada, experimentada e utilizada por um coletivo
ligando abundancia a afluéncia, ndo a escassez, caracteristica da limitagao da pro-
priedade para gerenciar recursos, incluindo os comuns. Ou seja, a adicionalidade
aqui estaria sendo pensada e construida de uma forma muito diferente daquela que
estimula especialmente a adesdo privada a a¢des que possibilitem a conformidade
ao regime climatico e de protecdo da biodiversidade.

Com efeito, pode-se afirmar que principios como os de mitigacdo, adicio-
nalidade e risco, em dialogo com a emergéncia e a crise ambiental e climatica,
que evocam a escassez, embora sem defender a paralisacdo de atividades que a
provocam, reforcam o lugar dos trépicos como possibilidade de garantia do futuro
global. Contudo, a maneira como isso ocorre, por atividades de cooperacao na
questdo climatica, quase sempre reservam aos mesmos tropicos papel subalterni-
zado na reconfiguracdo de um desenvolvimento desigual, ainda que combinado,
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em atividades de conservagdo e expansao da producdo. Ou seja, limita a agdo dos
sujeitos dos tropicos em definir o papel que querem desempenhar neste futuro,
ou mesmo o papel deste futuro nos papéis que gostariam de ter em outros futuros
possiveis. Para a combinagdao do desenvolvimento desigual ocorrer com algum
desenvolvimento dos territorios nos termos globais, sdo necessarios ajustes institu-
cionais e regulatorios, que vem desde a escala global, com os acordos e convengdes
ambientais e climaticas, até sua aterrissagem no nacional pelo estabelecimento de
sistemas de leis € monitoramento, que vao integrando esquemas de cooperagao e
financiamento ao desenvolvimento enquanto politicas desdobradas em programas
nacionais e regionais de conservacao ambiental, que atualmente incluem muitos
mais acdes do que s aquelas relacionadas as UC. O que vemos em planos de
implementac¢do de politicas publicas ambientais e climaticas derivados dos pro-
gramas nacionais, mas, também, associados a planos estaduais, ¢ que cada vez
mais 0s mesmos estio associados a relacdo de interesses de entes privados com
publicos para o cumprimento das a¢des climaticas dos primeiros e dos segundos
(nacionais e estaduais), e das Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDC,
siglas em inglés) dos primeiros (nacionais).

3.2. Qual é o terreno da recuperacgdo verde? Concertada, privatizada
e descarbonizada

Como visto, houve um longo caminho de concertacdo, ainda que com muitos
conflitos e contradi¢des, nas terras amazonicas, pelo qual uma variedade considera-
vel de atores, desde entes subnacionais, 6rgaos federais, ministérios, organizagdes
nao-governamentais € comunidades, comprometeram-se, de certa maneira, com
o par colapso e resiliéncia e foram esticando as relagdes institucionais no limite
maximo com fins de evitar o desmonte das estruturas construidas ao longo dos
anos 1990 e da primeira metade da década de 2000. A pandemia e a administragao
de Jair Messias Bolsonaro (2019-atual) trouxe tensdo ao equilibrio institucional
relacionado a execucao e construcao das politicas ambientais e climaticas — bem
como em muitas outras areas —, € com a ruptura e as ruinas, reemerge com forca
o historico do valor adicionado, da possibilidade de retomar o crescimento — e,
portanto —, de crescer com sustentabilidade, incluindo a institucional, desde mul-
tiplos atores e centros de decisdao, o que chamamos de governanga policéntrica
(INOUE, 2016) ou multi-atores e multi-agentes. Desta conciliagdo entre colapso e
ruinas com a resiliéncia do povo e da Amazdnia, colocada como regido do futuro
e das oportunidades (do trabalho, de novas relagdes com a natureza, da producao
e do comércio), nasce a logica do Plano de Recuperacao Verde (PRV).
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Como o objetivo nesta se¢do ndo ¢ o de destrinchar o PRV, mas de entender
o terreno sobre o qual se assenta, estabelecendo uma dependéncia de trajetoria
com o que foi se desenhando institucionalmente em termos de politica ambiental,
¢ importante apresentar em termos gerais a situacdo da maior parte dos estados
amazOnicos e, particularmente, a relagdo da maior parte destes com o Governo
Federal, desde 2019, e com a cooperagao internacional desde o final da década de
1990. Especialmente no tema monitoramento ambiental, ha discordancia sobre a
forma, constancia e maneira de se realizar o monitoramento. Da mesma forma
que pelos Executivos estaduais (especialmente do Amapa, Maranhao e Para),
toda a discussdo sobre a redugdo e recategorizacao de Unidades de Conservagao,
e paralisagdo de processos abertos para a demarcagdo de Terras Indigenas ndo
deveriam estar em debate. No entanto, estes governos subnacionais — que desde
a década de 1990 viram a possibilidade de atracdo de investimentos e recursos
financeiros para seus territérios, incluindo aqueles de cadeias produtivas mais
expansionistas no uso da terra, conectadas a estruturagdo institucional de uma
loégica de conservagdo e compensacdo ambiental — ndo tém posicao contraria ao
manejo da politica de destinagdo de terras e de conservacdo ambiental ligada a
operacdo das cadeias de produgdo globais, o que inclui a de bioeconomia. Ha
exemplos mais praticos sobre isso no PRV, e em politicas e legislagdes ambientais
e climaticas no estado do Pard. Acredita-se que, com isso, seja possivel mostrar a
tendéncia da a¢do dos estados de criar o ambiente institucional para a transferéncia
da administracdo de terras, ficando para esses a funcao de regular e regularizar
as praticas de acordo com o Cddigo Florestal, em geral, mas também com as le-
gislagdes estaduais, facilitando a distribuicao de terras estaduais e o zoneamento
e dire¢@o de seus usos, no territorio dos estados.

Assim como o governo federal, os governos subnacionais na Amazonia rece-
beram financiamento a fundo perdido e por empréstimos a programas integrados
de desenvolvimento ao longo da distribuicdo da primeira geragdao de financia-
mento ao desenvolvimento sustentavel na segunda metade da década e 1990, e
primeira década dos anos 2000. A esses recebimentos se juntaram toda a segunda
geracdo de financiamento ao desenvolvimento advinda do Fundo Amazonia e
de bancos de desenvolvimento nacionais de outros paises, como o KfW alemao,
ou o Departamento Ministerial para o Meio Ambiente, Alimentacao e Assuntos
Rurais (DEFRA, do Reino Unido). Os projetos financiados por esses fundos,
bancos e departamentos tinham em comum a preocupagao com a descentraliza-
¢do da execugdo da politica ambiental na Amazonia, a criagdo de um banco de
dados do estoque de terras estaduais em estado de regularizagdo ambiental, ou a
ser regularizadas por meio de cadastramento unificado, no caso com o Cadastro
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Ambiental Rural (a partir de 2008), e a promog¢ao do desenvolvimento rural florestal
a partir da criag@o ou fortalecimento de cadeias produtivas sustentaveis. Ou seja,
o desenvolvimento e apoio a a¢des de resiliéncia das comunidades e seus sistemas
produtivos deveria estar conectada a regularizacdo dos territdrios com o objetivo
de garantir a atragdo de investimentos e a seguranca destes investimentos. Ao
mesmo tempo, deveria ser destravado o sistema de destinagdo e verificacdo da
regularizacdo fundidria a posseiros e “possuidores rurais” sem titulagdo, em areas
consolidadas, permitindo sua adesdo a Programas de Regularizagdo Ambiental,
acompanhada de sua regularizacao fundidria.

No caso do Estado do Par4, observa-se a partir de 2012, com a implantagdo
do Programa Municipios Verdes como politica estadual, financiada pelo Fundo
Amazodnia, um avango problematico da descentralizagao da politica ambiental.
Entretanto, ainda que sem as ferramentas para avangar com o monitoramento am-
biental pelos municipios, particularmente do desmatamento ilegal — para além dos
limites da Reserva Legal de cada propriedade —, a aceleracdo do cadastramento
das propriedades a partir do incentivo governamental e do fornecimento das estru-
turas para fazé-lo conferiram as propriedades privadas em termos efetivos lugar
relevante na governanca hibrida e territorial neste estado amazonico. Importante
ressaltar que pelo incremento sequencial do desmatamento nos ultimos cinco anos
pelo INPE, o estado do Para ¢ o que mais possui adicionalidade em suas areas de
conservagao, como exposto na se¢ao anterior. Assim, a criagdo de departamen-
tos especificos, nas secretarias de estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade
e de Agricultura, bem como de um Comité Gestor para administrar a execucao
do Programa Municipios Verdes, trouxe a governanca de multiplas partes inte-
ressadas para um dos universos de terras mais disputados na Amazonia. Esta
disputa se dava tanto em sua materialidade, como nos sentidos e dimensdes do
legal e do ilegal que tem sido parte importante da transformacdo destas terras
em unidades produtivas regulares seja para se integrarem a cadeias sustentaveis,
seja para estarem cadastradas e poderem se regularizar pela compensagdo em
outras terras regulares no estado, incluindo aquelas nao destinadas e a de povos
e comunidades tradicionais.

Tanto o Cadastro Ambiental Rural (CAR) — politica também financiada
pelo Fundo Amazodnia nos estados do Para e Mato Grosso antes mesmo de sua
incorporacao como dispositivo de monitoramento e regularizagao ambiental no
Cddigo Florestal em 2012 — como o Programa Municipios Verdes foram finan-
ciados e receberam cooperacao técnica internacional desde o Fundo Amazoénia.
Ainda, desde seus desdobramentos colocou-se o Pard como importante receptor
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de financiamento conectado a processos mitigatorios ou de construcdo de ins-
titucionalidades inclusive para preservar o patrimonio fundidrio florestal e nao
florestal. Como boa parte dos estados no Brasil no momento pandémico, o estado
do Para passa por crise fiscal e entra na guerra fiscal para a atracdo de investi-
mentos, ndo sé utilizando daqueles subsidios classicos de reducdo e abatimento
de impostos, mas também oferecendo esta adicionalidade, conectada ao banco de
reserva fundidria e ambiental, que permite espago institucional, inclusive, para
avangar com processos de licenciamento ambiental altamente contraditorios,
como a derrocada do Pedral do Lourenco, no Rio Tocantins, e licenga prévia de
instalacao para mineragdao Belo Sun na Volta Grande do Xingu. Soma-se a isso
a criagdo de legislagdes especificas para garantir mais celeridade e seguranga
juridica na destinagdo de terras, levando em conta as questdes ambientais e cli-
maticas, construindo no nivel estadual o que seria a segurancga juridica da posse
e das propriedades em processo de regularizacao ou aderentes a Programas de
Regularizacao Ambiental (PRA).

De acordo com o estudo elaborado para o Observatorio dos Subnacionais,
com a mudanca de governo em 2016,

“foi perceptivel a permanéncia daqueles que eram os temas de maior destaque e foco
do PMV, a saber, a regulariza¢do ambiental e fundiaria e sua execu¢do em conjunto
como projetos base para o ordenamento e zoneamento territorial. Estes tém se consoli-
dado desde o didlogo com a governanca ambiental e social da sustentabilidade (ESG),
criando o ambiente juridico-politico para a atuacdo ou atracdo de cadeias globais de
valor, que permitiriam a maior arrecadagdo, e posterior investimento nas defendidas
vocagdes de “bioeconomia” do Estado —tanto do setor florestal madeireiro, como do nao-
-madereiro, que poderiam, de acordo com a politica oficial, conviver com a vocacio
agropecuaria ¢ mineraria.” (VECCHIONE-GONCALVES et al., 2021)

Esta tendéncia e a conformagao de bases para a implementagao e reproducdo de uma
bioeconomia no Estado do Para levou a uma concertagao entre Executivo ¢ Assembleia
Legislativa para a aprovagao em julho de 2019 de uma nova Lei Estadual de Terras. As
acoes de politicas publicas de destinacdo de terras previstas na lei normatizaram e norma-
lizaram, em sequéncia com o que ja vinha acontecendo com o0 CAR, a ocupagio de areas
antes irregulares em termos fundidrios justo via regularizagdo ambiental, destacando a
importancia de pacificar conflitos fundiarios, que nao sao bons para o desenvolvimento
do estado e da regido amazodnica. A ideia de que a regularizagdo ambiental resolve a
questdo fundiaria se repete na Lei Estadual de Terras e, posteriormente, na Lei Estadual
de Mudangas Climaticas e no Plano Estadual Amazonia Agora. Neste plano de governo,
o CAR ¢ explicitamente mencionado como dispositivo regulatério e dinamizador de
economia ambiental, e, também, da regularizagdo fundiaria e do ordenamento territorial,
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0 que ¢ muito mais amplo e complexo que a questdo fundiaria. Obviamente, ¢ importante
que a questao ambiental seja avaliada e planejada em consonancia com a questao da
terra na Amazonia, pois os problemas ambientais e climaticos resultantes das disputas
fundiarias refletem diretamente nas territorialidades de povos e comunidades amaz6-
nicas para quem o ambiental nao esta desvinculado da terra. No entanto, o que importa
e preocupa nesta lei ¢ a mudanga relacionada a maneira como se titula e se regulariza
terra e a forma como as proprias florestas publicas estaduais, com gente ou sem gente,
podem entrar em esquemas de concessao que podem autorizar a compensagao em seus
territorios de areas desmatadas em processo de regularizagdo ambiental. Isso gera mais
adicionalidade e atragdo de investimentos, porém mais desmatamento em areas ainda nao
destinadas, justo para forgar a destinagdo com posterior possibilidade de compensacao
em areas de concessao, por vezes operada pelo mesmo ator desmatador. Na mesma Lei
de Terras, posteriormente referenciada pela Lei Estadual que institui a Politica Estadual
de Mudangas Climaticas (Lei n.° 9.048/2020), reconhece-se a possibilidade de destinacao
de terras na fungdo socioambiental especifica de provisdo de servigcos ambientais, se
nesta unidade fundiaria puder ser realizada atividade econdmica relativa ao pagamento
por servigos ambientais. A sobreposi¢ao fundidria e passivos fundiarios que porventura
esta terra e este reconhecimento especifico possam gerar ndo foram objeto de debate
da Lei de Terras, como nao sdo objeto de debate em outros programas de regularizagao
ambiental e mesmo fundidria na Amazonia. A gestao privada das terras publicas, inclu-
sive nas suas capacidades de lidar com o desafio da conciliag@o entre desenvolvimento
econdmico e sustentabilidade, ¢ o centro em torno do qual orbitam as possibilidades
regulatorias na Amazonia Legal, diferente do que foi a opcao e enfoque nos territorios
coletivos na década de 1990. O momento atual traz uma reconfigura¢do da adicionali-
dade ou sua aplica¢do na logica do pagamento por resultados, combinando promogao de
um mercado de sociobiodiversidade com a restauracdo e recuperagao de areas privadas
degradadas, na intenc@o de produzi-los, também, como territorios de biodiversidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS: 0 BIO DA ECONOMIA E JA NAO SAQ VIVAS AS
RELACOES ECONOMICAS AMAZONICAS?

O Plano Amazonia Agora do Governo do Estado do Para se apoia em grande
medida nas duas legislagdes mencionadas acima, derivando sua estrutura institu-
cional em parte do Programa Municipios Verdes antes descrito. Uma derivacao
importante desse programa também se refere a forma de destinar a administrar as
terras, tendo a regularizacao ambiental baseada em uma légica privada de conser-
vacgao, que ¢ a Reserva Legal das propriedades, como base. O Plano tem dois eixos
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centrais de atuacdo que se referem a Regularizacdo Ambiental e Fundidria, no eixo
do Programa Regulariza Pard, e na promogao das cadeias da sociobiodiversidade
com a inser¢ao e a inclusdo de comunidades no desenvolvimento da Bioeconomia,
que ¢ o Programa Territérios Sustentdveis. Na relagdo entre os dois eixos, a que se
junta um de “financiamento sustentavel de longo alcance”, na qual esté inserido o
Fundo da Amazonia Oriental, que sera ao mesmo tempo instrumento de captag@o
de recurso e de distribui¢do aos municipios e entidades interessadas em realizar
projetos de desenvolvimento sustentavel, estd evidente a relacdo entre expansao
da acao das cadeias globais de valor e produgao e incentivo a bioeconomia com
inovagao e biotecnologia. No primeiro caso, a regularizacdo ambiental ¢ funda-
mental para que os processos extrativos e produtivos desenvolvidos no estado
sejam atestados como areas em que ndo ocorre desmatamento ilegal. Sendo a
atividade monitorada pelo arcabouco regulatério do Estado, o mesmo estado
poderé garantir o ambiente institucional para que as empresas instaladas possam
operar na logica das emissoes liquidas zero, que na contabilidade internacional
significaria neutralidade de carbono e movimento a economia descarbonizada.
As areas de compensagao previstas para destinagao na Lei de Terras e na Politica
Estadual de Mudangas Climaticas sdo importantes aparatos legais para que as
cadeias possam se autoregular em suas acdes e escolhas de investimento, compra
de terras, arrendamento, compra de insumos neste sentido.

No campo do desenvolvimento produtivo sustentavel, aliado a promocgao da
bioeconomia, esta a regularizagdo de terras e a regularizagdo ambiental, adicio-
nada do incentivo para que os produtores de sociobiodiversidade e comunidades,
por meio ndo sé da regularizagdo de suas terras, mas de sua produgdo, possam se
inserir e se integrar a cadeias de bioeconomia. Os povos e comunidades, assim,
deveriam ser capacitados e absorver tecnologia, de produ¢ao e extragdo, ou for-
necer a estas cadeias, de maneira a delas fazer parte. Nao ha o reconhecimento
de suas técnicas de producao e extragdo como tecnologias sociais, por exemplo.
O foco esta no que fornecem e a como podem fornecer com mais eficiéncia de
maneira a permitir a aceleracdo do crescimento econdmico da economia florestal
e a recuperacao da economia com base nestas possibilidades. O valor, mais uma
vez, esta associado a movimentos e externalidades, internalizando os modos de
vida, apenas nas margens de produ¢do — e compensagdo — aceitaveis para a im-
plementacao nos circuitos da cadeia, que incorpora, mas nao dialoga, que mira o
produto, mas nao o processo de producgao e conhecimento desintegrado da cadeia.
Por isso, o carbono se torna a moeda e unidade de medida das integragdes sisté-
micas, inclusive, entre regime climatico e de biodiversidade porque simplifica e
essencializa a vida, e sua diversidade e manutengao, nas logicas ja existentes de
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regulacdo da economia por abundancia e escassez, mitigacao e compensacao, €
recompensa por servigo prestado. Todas as bases de cadastro, monitoramento e
os corpus de logicas de manejo da terra e das pessoas e das florestas enquanto
terras em uso, por pessoas fisicas e grupos coletivos ou pessoas juridicas, como
¢ a tendéncia contemporanea, foram necessarias para que estes principios circu-
lassem desde o desenvolvimento sustentdvel até a bioeconomia descarbonizada.

Em 2021, quando ¢ langado pelo Consoércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel da Amazonia Legal (financiado pelo Funbio) o PRV — na contrapo-
sicdo a politica ambiental militarizada, embora também de bases bioeconomi-
cas do Governo Federal — observa-ses também uma tentativa de recuperacao
e manutencdo da acdo multilateral e hibrida nos estados da Amazonia Legal.
Esta agdo e sua continuidade sempre foram vistas como essenciais para a saude
financeira e administrativa dos estados da Amazonia Legal. De certa forma, o
combate ao desmatamento ilegal, na medida em que se criou desde a cooperagao
as bordas e as praticas institucionais para esta legalidade, sendo a regularizacao
um exemplo, e o desenvolvimento produtivo sustentavel ja estavam no caminho
de leitura dessa descarbonizagao. O que parece trazer uma diferenca de escala e
tipo, tendo isso em vista,é possibilidade de apropriacao da adicionalidade ndo s6
das areas conservadas, mas dos “servigos”, que, na verdade, sdo conhecimentos
tradicionais associados das populagdes amazdnicas. Quando, como destacado
por Tatiana Oliveira anteriormente neste livro, o PRV pretende trabalhar com a
dimensao “pouco aproveitada nas suas potencialidades”, destacando o espaco para
o crescimento da producado florestal, da agricultura e da pecuaria, sendo “suas”
potencialidades estas adicionalidades disponiveis para angariar financiamento e
para ser a ‘area’ a levar emissdes liquidas zero, presenciamos a possibilidade de
operacgao de outros regimes de despossessao, que nao sé os padrdes e legislacdes
classicas de destinagdo de terras que podem deslocar pessoas para a instalacao
de monoculturas. A dimensao da integragao das pessoas e das comunidades por
seus servigos prestados como uma possibilidade também de integrar praticas de
conservagao e manejo da biodiversidade a produgao e circulagdo de commodities,
apoiada por um plano interestadual, respaldado por leis e por toda uma série de
dispositivos de monitoramento constituidos a longo prazo por cooperagdao multila-
teral, revela a complexidade e a densidade das afetagdes que podem gerar as formas
de ser e estar no mundo e de se socializar com a natureza. E relevante lembrar o
papel que sujeitos privados e que a logica privada de usar e organizar a terra e as
relagdes econdmicas tomaram neste processo, ndo no PRV em si, mas na consti-
tuicdo do aparato de regularizacdo ambiental em didlogo com o regime climatico
e de proteg¢do da biodiversidade, que pode afetar as relacdes de socializagdo da
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natureza, quebrando engates importantes na constru¢ao do valor a partir disso.
As consequéncias desse processo que diz respeito a sustentabilidade da vida, em
ultima instancia, ndo sdo so para a floresta tropical em toda sua diversidade, mas
para as potencialidades de termos relagdes econdmicas e ambientais vivas, mais
horizontais e de mais afluéncia, experimentando a (pouca) abundancia que ainda
nos resta para além dos cercamentos da escassez proprietaria e (re)contratualizada
da natureza por meio de pactos climaticos e ambientais.
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