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NTEGRACAD DE POLITICAS £
BOVERTIRNGH AMIBIENTAL: U CHSD
DO LICENCIENTD RURAL N0 BRASIL

LEANDRA FATORELLI'
FREDERIC MERTENS!

1 Introducao

No final do més de setembro de 2008, o Ministério do Meio Ambiente do Brasil
(MMA) divulgou uma lista que classificava os 100 maiores causadores de desmatamento
da Floresta Amazdnica. Esta lista era baseada em dados provenientes do Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE) e era a primeira agdo, dentre 12 A¢des de Combate ao
Desmatamento divulgadas pelo MMA. Os responsaveis pelos seis maiores desmatamentos,
segundo a lista, eram os Assentamentos de Reforma Agraria do Instituto Nacional de
Colonizacio e Reforma Agraria (INCRA), todos localizados no estado do Mato Grosso e
sem Licenciamento Ambiental Rural.

A publicacio dalistado MMA na midia esconde o problema histérico de coordenagio
e gestdo, que estd por trds do desmatamento da Amazdnia. Houve um antincio ptblico do
MMA acusando o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), na figura do INCRA,
de atuar em contradi¢do com suas politicas. Esse fato gerou uma reacio do INCRA. O
Instituto também criticou as metodologias de levantamento e avaliagao dos dados utilizadas
pelo MMA que levaram as conclusdes que projetaram os assentamentos rurais do Mato
Grosso como os maiores causadores de desmatamento da floresta amazonica.

O presente artigo ilustra como o desentendimento demonstrado pelos dois ministérios
envolvidos (MMA e MDA), além de explicitar a ocorréncia de problemas referentes ao
desmatamento e ao planejamento, execugdo e gestdo ambiental de Assentamentos da
Reforma Agréria, evidencia um fendmeno comum de contradi¢do de politicas publicas e
falta de integragio entre politicas setoriais.
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402 Fatorelli e Mertens

Desta forma, esse trabalho buscou verificar os principais problemas que sio obstéculos
A gestdo ambiental eficiente em Assentamentos de Reforma Agréria e avaliar em que
medida o instrumento de Licenciamento Ambiental Rural seria um instrumento eficaz para
diminui¢do do desmatamento em édreas de Assentamento do INCRA. Objetivou-se também
analisar o papel da integragio de politicas piblicas setoriais (meio ambiente e agricultura)
para a governanga ambiental e desenvolvimento sustentével.

Para alcangar os objetivos propostos, o texto foi dividido em secoes. A se¢do 2 introduz
dois instrumentos, o Licenciamento Ambiental Rural e o Projeto de Assentamento de
Reforma Agraria como ferramentas de gestdo de recursos ambientais. A secio 3 descreve os
problemas de ordem institucional, técnica e de coordenagio do sistema de gestdo ambiental
rural na Amazonia. A secio 4 descreve problemas técnicos e metodoldgicos, institucionais
e politicos enfrentados na implementacéo do Licenciamento Ambiental Rural. A secéo 5
discute as limitagdes politicas, institucionais e gerenciais que minimizam o potencial de
utilizagdo do licenciamento como instrumento integrador de politicas puablicas dentro do
sistema de gestdo ambiental para a Amazonia. E a se¢do 6 fala das oportunidades e caminhos
para a integragio de politicas ptblicas e encerra o trabalho com as consideragdes finais.

2 Gestdo ambiental em assentamentos de reforma agrdria do INCRA

A Constituicio Federal afirma em seu Capitulo VI, Art. 225, que “[...] todos tém
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piblico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.” (BRASIL, 1988). A
Lei n? 6.938/81 instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), cujo objetivo,
segundo o Art 29, é “[...] a preservacdo, melhoria e recuperacio da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pafs, condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico,
aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana.” (BRASIL,
1981).

Em 1997, a Resolugito CONAMA n° 237 traz em seu texto a exigéncia de
licenciamento ambiental para estabelecimentos agricolas (BRASIL, 1997). Em 2006,
a Resolu¢io CONAMA n? 387/2006 estabeleceu diretrizes e procedimentos de gestio
ambiental para orientar e disciplinar o uso e a exploracdo dos recursos naturais, assegurada
a efetiva protegio do meio ambiente, de forma sustentével nos Projetos de Assentamentos
de Reforma Agréria (BRASIL, 20006).

Desta forma, o 6rgio executor dos Projetos de Assentamento de Reforma Agréria - o
INCRA e as suas superintendéncias estaduais - estdo obrigados a solicitar Licenga Prévia e
Licenga de Implantagio e Operagio para todos os assentamentos implantados apés 2003 e
a Licenca de Implantagio e Operacio para aqueles criados antes de 2003, com a finalidade
de se adequar as exigéncias da Resolugio n? 387/2006.

Segundo esta Resolugio, um Projeto de Assentamento de Reforma Agréria é muito
mais do que uma 4rea destinada a produgio agricola por pequenos agricultores sem-terra.
Segundo o Art 2°, o Projeto de Assentamento seria um:
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[...] conjunto de agdes planejadas e desenvolvidas em 4rea destinada 2
reforma agraria, de natureza interdisciplinar e multissetorial, integradas
ao desenvolvimento territorial local e regional, definidas com base em
diagnésticos precisos acerca do piblico beneficidrio e das dreas a serem
trabalhadas, orientadas para utilizacdo racional dos espagos fisicos e dos
recursos naturais existentes, objetivando a implantagio dos sistemas de
vivéncia e produgio sustentdveis, na perspectiva do cumprimento da
funcio social da terra e da promogdo econdmica, social e cultural do trab-
alhador rural e de seus familiares. (BRASIL, 2006).

Segundo os instrumentos aqui avaliados, tanto o Licenciamento Ambiental Rural
como o Projeto de Assentamento de Reforma Agraria trazem em suas descri¢oes o objetivo de
viabilizar o desenvolvimento da atividade produtiva de maneira integrada ao uso sustentdvel
dos recursos naturais e conservacio ambiental. Esse objetivo é coincidente com o objetivo
proposto pela PNMA, pela Constituigio Federal e também com as premissas da sustentabilidade.
Entretanto, existem muitos desafios para se alcangar plenamente os objetivos acima expostos
em funcio de problemas de natureza diversa que sdo descritos na préxima secio.

3 Problemas de implementacdo da gestdo ambiental rural

A gestdo ambiental rural, entendida como o instrumento que integra planejamento,
coordenaciio e acgio para direcionar as atividades produtivas e sociais rurais em diregio
a sustentabilidade, ainda apresenta problemas para sua eficicia plena. Aqui sdo listados
seis problemas de gestdo ambiental rural. Esses problemas abordam questdes amplas que
nfo limitam a discussdo simplesmente a problemas fundidrios. Acreditamos que o conjunto
destes problemas é um entrave para o desenvolvimento sustentavel na Amazonia.

3.1 Implantacao de grande nimero de assentamentos de reforma agraria na Amazonia
Legal

Ao observar o histérico da questio agriria no Brasil, a implantacio de Assentamentos
de Reforma Agraria nio pareceria ser um problema e, sim, uma solugio para esta questio.
Entretanto, uma anélise mais ampla em torno do desenvolvimento permite verificar que,
em fungio dos demais problemas a serem expostos aqui sobre gestdo ambiental rural e da
pressdo constante sofrida pelo bioma amazonico por diversas atividades econdmicas, a
implantagio de grande niimero de Assentamentos de Reforma Agréria na Amazonia Legal
pode ser um problema de gestdo ambiental.

A partir de dados do Censo Agropecudrio do IBGE de 2001 e 2006, Azevedo (2009)
infere que o crescimento de aproximadamente 45% das propriedades rurais em producio no
MT se deve ao aumento de implantagio de Assentamentos de Reforma Agréria no estado.

Até 2007 havia 1.804 assentamentos na Amazdnia, ocupando uma drea de
329.676 km? com 373.111 familias (BRASIL, 2009). Pacheco (2009), observa que no periodo
compreendido entre 2003 e 2006 a proporgio de familias assentadas na Amazonia em relagio
ao total de assentados no pais inteiro foi de 78%. No periodo de 1964 a 1994, esta proporgio
foi de 74%. Entretanto, este Gltimo periodo engloba os anos de 1960 a meados de 1980,
quando houve grande ndmero de projetos e programas especificos de desenvolvimento,

inclusive de colonizac@o, no governo militar (PRATES, 2008, PACHECO, 2009).
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O estado que concentrou o maior ndmero de familias assentadas na regiio
Amazonica foi o Par4, seguido do Maranhio e Mato Grosso. Desde 2003, foram assentadas

155.568" familias no Pard. No MA foram 62.507 e no MT 46.741. Observa-se assim, uma

grande concentragio de familias assentadas na regidio Amazonica.

3.2 Apropriacao de terras e assentamentos sem licenciamento

Desde a colonizagio brasileira, hd o processo de passagem de terras do dominio
ptiblico ao dominio privado (LEITE, 2004). Segundo Bentes (1996), a terra na Amazonia
sempre foi uma categoria econdmica. “Como tal, foi tomada privadamente, numa apropriagio
geomercantil, seletiva e socialmente hierarquizada e de maneira concentrada” (BENTES,
1996, p. 169).

A forma mais fécil de justificar a propriedade da terra é por meio da conversio da
4rea de floresta em uso agricola ou agropecuério (PACHECQO, 2009). A vasta drea da floresta
Amazdnica favoreceu este tipo de apropriagio levando agricultores a se instalarem na regiao
sem, no entanto, pertencerem a nenhum projeto de Assentamento de Reforma Agraria.
Além disso, esse tipo de apropriagio d4 margem a especulagio imobilidria numa I6gica de
valorizacdo da terra em funcio de futuras obras de infra-estrutura, desenvolvimento do
mercado local e consequentes dinAmicas socioecondmicas locais (PACHECQO, 2009).

O Estado do Mato Grosso foi o primeiro a iniciar o processo de Licenciamento
Ambiental Rural. Entretanto, em 2008, abrigava os maiores desmatadores da Floresta
Amazodnica, segundo o MMA. Um ano antes, havia apenas um assentamento licenciado no
estado (AZEVEDQO, 2009). Em 2008, o INCRA realizou a solicita¢io de licenga prévia de
70% dos imdveis rurais disponiveis para a Reforma Agraria no MT e obteve 10% de licengas
prévias expedidas pelos 6rgios ambientais estaduais. Segundo Azevedo (2009) o processo do
Licenciamento Ambiental Rural do estado do MT nio foi projetado para incluir pequenas
propriedades, caracterizadas no estado segundo o Cédigo Florestal, como propriedades com
até 150 hectares. As imagens utilizadas pela Secretaria de Meio Ambiente para anélise dos
dados possufam escalas incompativeis para a analise de dados de pequenas propriedades.
Além do problema de inadequagdo do processo de licenciamento para contemplar as
pequenas propriedades, a situagdo é agravada falta de regularizacio fundiaria para todas as
pequenas propriedades (AZEVEDO, 2009).

Além dos problemas técnicos que excluem a pequena propriedade rural do
Licenciamento Ambiental Rural (AZEVEDO, 2009), a exclusido de pequenos agricultores
se d4 também pelo alto custo econdmico do processo de Licenciamento Ambiental Rural
(AZEVEDOQ, 2009). Esta exclusio se reflete na negagio do crédito agricola para agricultores
sem licenga, impactando de forma ampla as atividades de pequenos agricultores.

3.3 Concentracao fundiéria e reestruturacdo espacial

Além do direcionamento dos assentamentos para a regiao Amazdnica, que ao evitar
o embate politico da reforma agriria aumenta a pressdo pela demanda de terra na regifo, ha
um problema de re-concentracio de terras crescente dentro dos Assentamentos de Reforma

Agréria do INCRA (FEARNSIDE, 2001, 2008; CAMPARI, 2005; LUDEWIGS et al.,

2009). Segundo Ludewigs et al. (2009), a reconcentracio fundidria em assentamentos
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estaria associada a problemas sociais e ambientais como abandono do lote, investimento
falido, conflitos de terra, éxodo rural, desmatamento, modelos de exploragio e produgio
degradantes dos recursos naturais, mudancas intergeracionais, chegadas e partidas de
assentados ou agricultores. Ainda, ha a inclusdo de novos fatores, como troca de atividade
econdmica em que o assentado passa a ser empregado do setor agricola, pecuério ou
madeireiro e exerce uma profissio ou atividade néo-agricola.

O modelo histérico de formagio de assentamentos rurais “[...] promove a urbanizagao
em dreas rurais, usando a forga de trabalho das familias de agricultores como mecanismo
para a expansio da fronteira e compensa os assentados com oportunidades de capitalizacao
a partir da venda de seus lotes.” (LUDEWIGS et al., 2009, p. 1357, tradugio nossa). Além
destes autores, Kirby et al. (2006), Hayes-Bohanan (1998) e Chew (2001) conclufram que
o processo de urbanizacdo e expansio urbana esté associado significativamente ao aumento
do desmatamento e & degradacio ambiental e ecoldgica.

3.4 Falta de planejamento dos assentamentos

O planejamento dos assentamentos, em suas dimensdes agricola, econdmica, social,
de distribuigio estrutural e de Reserva Legal configura-se como um dos instrumentos mais
importantes de gestio ambiental rural. A falta de planejamento pode gerar problemas
graves nos assentamentos, tais como faléncia econdmica, desmatamento ilegal, ineficiéncia
produtiva agricola, etc. Soares (2008) avaliou a questio do planejamento estrutural dos
assentamentos e sua relacio com a gestio ambiental dos Assentamentos de Reforma
Agraria.

O planejamento da infra-estrutura do projeto de assentamento rural refere-se ao
formato organizacional da 4rea produtiva (distribui¢ao dos lotes), da 4rea socioecondmica
e da area de preservagio ambiental, tudo isso com vistas a garantir a sustentabilidade
social, econdmica e ambiental e a otimizagio dos recursos. “Projetos de assentamento mal
planejados favorecem o extrativismo predatdrio ao prover a drea de infra-estrutura precéria,
mio-de-obra ndo qualificada e um proprietério cimplice.” (SOARES, 2008 p. 146). Um
exemplo concreto é a defini¢io da drea de Reserva Legal. Com muita frequéncia ela é
realizada nas parcelas, sob a responsabilidade do assentado e sem seguir nenhum tipo de
planejamento ambiental para preservagao das funcdes ecoldgicas ou dentro de um projeto
de corredor ecoldgico para preservagio da biodiversidade. Segundo Soares (2008, p. 153)
essa forma de proceder “[...] contribui muito para o elevado passivo ambiental verificado na
Reforma Agréria”.

Ainda em relacéo aos assentamentos, Aratjo (2006) coloca alguns problemas sérios
enfrentados pelos assentados em fungio da falta de planejamento referente a drea destinada
para produc@o como solos inférteis, relevos acidentados e falta de 4gua.

3.5 Falta de técnicas e tecnologias agricolas sustentaveis

Apesar da existéncia de algumas iniciativas de implementagio de sistemas de
agricultura que potencializam a agrobiodiversidade (COSTA NETO, 2000; MATTOS;

FALEIRO; PEREIRA, 2001; BECKER; LENA, 2002) e do baixo indice de uso de
agroquimicos entre os pequenos agricultores na Amazonia (INSTITUTO..., 2008b), os
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sistemas agroecoldgicos ainda sdo pouco desenvolvidos nos assentamentos (GOMES;
SILVEIRA, 2002; COSTA NETO; CANAVESI, 2002; CHELOTTI, 2007; LOSEKANN;
WIZNIEWSKY, 2008). Além disso, o sistema de crédito para sistemas agricolas sustentiveis
no pais ainda é limitado (WEID, 2006; CAMPELO et al., 2008).

As técnicas e tecnologias agricolas sustentdveis costumam chegar até o agricultor
por meio de assisténcia técnica e extensio rural. Os assentados tém o direito a esses servicos
que objetivam “viabilizar com o produtor rural, suas familias e organizagdes, solucdes
adequadas para seus problemas de produgio, geréncia, beneficiamento, armazenamento,
comercializacdo, industrializacdo, eletrificacio, consumo, bem-estar e preservacio do
ambiente” (FLORIANQO, 2007, p. 65). Entretanto, a assisténcia técnica na maioria dos
casos nao possui capacitacdo especializada para apoiar o agricultor em relacio a questio

ambiental (ARAUJO, 2006; GUERRA, 2002).

3.6 Integracio de politicas agricolas e politicas nao produtivas

Ao enxergarmos a implementagdo de um Projeto de Assentamento Rural sob a 6tica
da complexidade, observamos que néo sdo somente as politicas de infraestrutura e crédito
garantem viabilidade do assentamento. Segundo Soares (2008), a infraestrutura precaria
tem impacto negativo direto na estrutura social e é um dos motivos pelos quais as politicas
de setores n@o-produtivos (p.e., meio ambiente, satdde e educagio) apresentam também
resultados insatisfatérios nos Assentamentos de Reforma Agraria. O conhecimento,
adquirido através da educacio, é um instrumento de autonomia e ¢ a partir dele que o
individuo torna-se apto para lidar com estado, outros atores sécio-politicos, instituicdes
financeiras e atores de mercado.

A falta de politicas e programas de educacio para a populagio rural é um
problema grave que aprisiona o agricultor numa situagio que o leva a assinar contratos
de financiamento sem o conhecimento claro das regras e condigdes, sem autonomia para
realizar reivindicagdes, denunciar abusos e injustigas. Além disso, a educagio poderia ser
um instrumento de construcio e integracio de conhecimentos técnicos e praticos aliados a
gestdo ambiental e 2 busca da sustentabilidade.

Observa-se, portanto, o isolamento das politicas de reforma agraria das politicas
produtivas, ambientais e sociais que poderiam minimizar o problema de concentracio e
desordenamento fundiarios. A eficiéncia da Reforma Agréria é mensurada atualmente pelo
alcance de metas e objetivos quantitativos, como nimero de assentamentos ou ntimero
de licengas, mascarando problemas sociais e ambientais graves que colocam em risco a
conservagio dos ecossistemas amazOnicos.

4 Problemas na implementagdo do licenciamento ambiental rural

Um dos instrumentos de gestdo ambiental rural, o Licenciamento Ambiental Rural
apresenta problemas estruturais institucionais, técnicos, de coordenacio e geréncia que
fragilizam a credibilidade do processo. Além disso, alguns autores ja discutiram erro em
se avaliar a qualidade ambiental por meio da quantificacio de licencas emitidas ou 4reas

licenciadas (AZEVEDO, 2009; MAGLIO, 2000).
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Diversos autores identificaram problemas que prejudicam a eficicia do Licenciamento
Ambiental Rural quanto ao seu uso potencial como instrumento de gestdo ambiental e
planejamento estratégico para a governanca ambiental. Os problemas foram classificados
aqui em técnicos e metodolégicos, institucionais, politicos e ligados 2 legislagio.

4.1 Problemas técnicos e metodoldgicos

Um destes problemas é a inexisténcia de metodologias e procedimentos padroes
(formato do projeto e processo de licenciamento, roteiro, contetido essencial, etc.) para a
realizacdo do Licenciamento Ambiental Rural (SOUSA, 2005; SOARES, 2008; AZEVEDO,
2009). Também h4 falta de padronizagio, sistematizacio e armazenamento da informacio
gerada para tornar eficiente este instrumento (AZEVEDQO, 2009, SOARES, 2008).

No caso do Mato Grosso primeiro estado a implantar o Licenciamento Ambiental
Rural regulamentado em 1997 e implementado a partir de 2000, os projetos apresentados
para licenga eram extensos, gerais e nfo continham as informagdes minimas sobre as 4reas
de Reserva Legal e de Protegio Permanente. A equipe técnica para anélise dos processos
era reduzida, sem infra-estrutura adequada e com conhecimento limitado. Esses problemas
levaram a uma simplifica¢io do processo, transformando-o em simples identificagio
e localizagio da propriedade rural e das dreas de Reserva Legal e Protecio Permanente
(AZEVEDQO, 2009).

Quanto ao perfil dos técnicos, Sousa (2005) destaca como principais problemas
enfrentados a baixa porcentagem de especialistas e a falta de experiéncia. Além disso, ha
falta de capacitacdo dos técnicos na drea especifica, que nio participam de eventos relativos
as questdes de licenciamento ambiental.

Com relagio ao monitoramento do desmatamento, ha divergéncias de metodologias
e resultados utilizados pelas agéncias e 6rgaos Federais e Estaduais de meio ambiente.
A metodologia utilizada pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e pela
Secretaria de Meio Ambiente do Mato Grosso sdo diferentes e, consequentemente,
apresentam resultados distintos para a quantificacio do desmatamento (AZEVEDO, 2009).
Isto traz resultados ambiguos, uma vez que ao usar uma metodologia, pode-se dizer que o
desmatamento diminuiu e, ao utilizar outra, o resultado pode ser diferente. A padronizacio
da metodologia de monitoramento evitaria a geracio e uso de dados inconsistentes e
aumentaria a eficiéncia do Licenciamento Ambiental Rural. H4, ainda, deficiéncia de
monitoramento, fiscalizagio e execucio de cobrancas legais apds a emissdo do licenciamento
(SOUSA, 2005; SOARES, 2008; AZEVEDQO, 2009). Esta impunidade impacta diretamente
a eficiéncia do Licenciamento Ambiental Rural, por que é permissiva com a continuidade
do desmatamento e dificulta, por parte do 6rgéo ambiental, a arrecadagio de recursos que
poderiam ser revertidos em conservagio ambiental e programas de sustentabilidade.

Azevedo (2009), em seu estudo sobre o sistema de Licenciamento Ambiental
Rural no Mato Grosso, conclui que houve diminui¢io na contabilizagio do total de
desmatamento dentro de propriedades licenciadas, mas houve aumento no desmatamento
dentro das areas de Reserva Legal, modalidade que deveria ser combatida prioritariamente
com a implementagio do instrumento. Os problemas técnicos e metodolégicos do sistema
de licenciamento implementado transformaram o desmatamento em uma préatica legal nas
dreas além das Reservas Legais, descaracterizando o Licenciamento Ambiental Rural.
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4.2 Problemas institucionais e politicos

A implementacéo ineficaz do Licenciamento Ambiental Rural é reflexo da baixa
capacidade de planejamento e gerenciamento dos érgdos ambientais responsaveis pela
elaboragfo e execugio do instrumento nos seus diversos niveis de atuagio (MAGLIO, 2000;
LITTLE, 2003; BOEIRA, 2003; PRADO FILHO; SOUZA, 2004 ).

Ha desarticulagio de setores internos, baixa qualificagio do corpo técnico
institucional, defasagem de infraestrutura, baixo grau de integracio e cooperagio de
técnicos e administradores entre departamentos e entre instituicdes que possuem atividades
relacionadas. Além desses fatores, hd auséncia de conexdo dos objetivos e resultados de
politicas com os objetivos das instituicdes (MAGLIO, 2000; SOUSA, 2005; SOARES,
2008; AZEVEDQ, 2009). Segundo Maglio (2000), h4 também clara deficiéncia no processo
e praticas de planejamento e em desenvolvimento de estratégias para aumentar a eficiéncia
dos licenciamentos.

Os proprios técnicos apontam as dificuldades criadas pela falta de intercAmbio dentro
de seus respectivos 6rgios e a falta de atuagio conjunta dos 6rgios e setores envolvidos
nas diferentes escalas do processo de licenciamento (SOUSA, 2005; SOARES, 2008). A
falta de entrosamento e intercAmbio entre os 6rgios (internamente e entre niveis) resulta
em “[...] fragilidade operacional agravada por falta de estrutura técnico-administrativa e
ingeréncias politicas que promovem distor¢des técnicas.” (SOUSA, 2005, p. 147).

A dependéncia e interferéncia politica no processo de licenciamento também
configuram um problema determinante na eficicia deste instrumento de gestio ambiental,
além dos problemas de ingeréncia administrativa e de inexisténcia ou ineficiéncia do
monitoramento dos licenciamentos realizados (SOUSA, 2005).

Ao avaliar o processo de Licenciamento Ambiental Rural no Mato Grosso, Azevedo
(2009) observou falta de participagio, preparo e discussio coordenada do instrumento
de licenciamento ambiental com a sociedade. A falta de discussdo e politizacio para a
formulacio do instrumento de Sistema de Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais
deixa transparecer a fragilidade do estado e da legitimidade na implementacéo da politica
(AZEVEDQ, 2009).

Como notam Batistella e Moran (2005), o desenvolvimento e uso de todo o potencial
da ferramenta de licenciamento ambiental traria a possibilidade de desenvolvimento com
valorizacdo das dimensdes social e ambiental na Amazonia.

4.3 Problemas ligados a legislacao

Aradjo (2006) e Sousa (2005) descrevem os problemas mais comuns relacionados
a legislacio ambiental, como falta de conhecimento sobre ela ou dividas quanto a
operacionalizacio do instrumento de licenciamento. Adicionalmente, observa-se o fraco
carater educacional da legislacio ambiental. A legislagio ambiental podera alcangar maior
eficicia se estiver difundida no tecido social. Em fungéo da sua linguagem juridica, se torna
praticamente inacessivel a maioria da populacdo. Talvez isto explique o forte indice de seu
descumprimento, problema presente historicamente e que nfo é restrito a legislagio voltada
para temas ambientais.
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5 Licenciamento ambiental e integracdo de politicas priblicas para a governanca
ambiental

Os problemas de gestdo ambiental rural, incluindo os problemas de implementagio
do Licenciamento Ambiental Rural, revelam que a diminuigdo do desmatamento em 4reas
de assentamentos rurais e o estabelecimento da sustentabilidade ndo podem ser alcangcados
somente a partir de politicas e instrumentos ambientais.

Ao olharmos a questdo ambiental sob o prisma da legislagio ambiental e das normas
técnicas, encontramos grandes avancos. Entretanto, em fungio das limitagdes politicas,
institucionais e gerenciais os “[...] efeitos destes instrumentos, por si s6, nfo sdo suficientes
para garantir prote¢io ambiental satisfatoria.” (SOUSA, 2005, p. 147).

O instrumento de licenciamento ambiental é uma das politicas ambientais dentre
muitas outras que podem ter impacto direto sobre a preservacio do meio ambiente, na
dinAmica de uso e ocupagio do solo e no padrio e dinAmicas dos setores produtivos. Porém,
politicas ambientais nio sdo suficientes para o estabelecimento e desenvolvimento da
sustentabilidade, uma vez que esta incorpora nao somente aspectos ambientais, mas sociais,
culturais, econdmicos, politicos e de satide. A politica ambiental deve estar integrada
intimamente 2 elaboragdo e implementacdo de politicas piblicas de setores produtivos e
nio produtivos.

Os esforgos para tratar a questdo ambiental como politica horizontal e desta forma,
integrar as questdes ambientais na formulacio de politicas econdmicas, estruturais e sociais
setoriais, contudo, ainda sdo poucos (LENSCHOW, 2002).

Ainda segundo Lenschow (2002) as estruturas atuais de governanga néo se adequam
a natureza interescalar e trans-setorial dos problemas ambientais. A autora complementa
que, para tanto, seria essencial uma coordenacio horizontal (entre ministérios ou setores) e
vertical (entre niveis) de politicas. Para se alcancar a governanga, sio necessarios arranjos
colaborativos de um conjunto de atores diversificados e interconectados. Esse conjunto deve
se configurar em uma intersec@o de arranjos institucionais em diversos niveis organizacionais
(OLSSON; FOLKE; BERKES, 2004; FOLKE et al., 2005; LEMOS; AGRAWAL, 2006;
BRONDIZIO; OSTROM; YOUNG, 2009). Desta forma, a politica ambiental e seus
instrumentos devem prever as relacdes entre atores diversos (agricultores familiares e
empresariais, organizagdes nio governamentais, agéncias governamentais, sociedade civil,
etc.) nos niveis local, regional, estadual e nacional, bem como criar espagos de decisdo
conjunta e implementagio ativa e colaborativa das decisdes tomadas.

Ap6s a divulgacio da lista dos maiores causadores de desmatamento da Amazonia em
outubro de 2008, o MMA e o INCRA anunciaram medidas de combate ao desmatamento e
regularizagiio das situagdes ilegais. O MMA anunciou principalmente medidas de comando
e controle e fiscalizacdo. Quanto ao problema dos desmatamentos em assentamentos rurais,
a medida tomada visava a realizagio de oficinas estaduais com o objetivo de acelerar o
processo de licenciamento. Do lado do INCRA, foi assinado um termo de cooperagio com o
governo do Mato Grosso para acelerar a regularizagdo ambiental de todos os assentamentos
do estado. Apesar da importincia essencial do Licenciamento Ambiental Rural para a
contengio do desmatamento, a garantia da eficiéncia deste instrumento passa pela superagio
problemas de natureza técnica e metodoldgica, institucional e politica e de natureza legal

Ambiente & Sociedade ® Campinas v. XIII,n.2 ® p.401-415 =  jul-dez. 2010



410 Fatorelli e Mertens

explicitados na secdo 4. Em sintese, estes problemas demonstram a falta de planejamento e
integracio setorial da concepgio e formulagio de politicas publicas até sua implementagio
€ monitoramento.

Uma acé@o importante anunciada pelo MMA em direcéo a integragio de politicas foi
a revisao do Plano de Prevencio e Combate ao Desmatamento na Amazdnia (PPCDAM).
O PPCDAM foi lancado em 2004 e é um instrumento inovador, pois é um plano elaborado
entre 14 ministérios do governo brasileiro a partir dos trabalhos do Grupo Permanente
de Trabalho Interministerial. O Plano foi desenvolvido a partir de trés eixos teméticos:
i) ordenamento fundiario e territorial; i) monitoramento e controle ambiental; e iii) fomento
a atividades produtivas sustentaveis.

Os principais resultados foram apresentados no documento Plano de Acéo para
Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAM Avaliagio
2004-2007 Revisiao — 2008 (BRASIL, 2008). H4 acdes fundamentais que asseguraram
dreas publicas de preservagio (criagio de Unidades de Conservagio, homologagio de
terras indigenas e inibi¢do de milhares de titulos de imdveis rurais), importantes para o
combate ao desmatamento. Entretanto, estas agdes mesmo que positivas sdo dispersas e
fragmentadas (BRASIL, 2008; INSTITUTO..., 2008a). O relatério traz a descricio de
problemas relacionados a recursos financeiros, humanos, tecnolégicos, institucionais e
administrativos. Além destes problemas, ressalta-se também a caréncia de coordenagio,
planejamento estratégico, integracdo horizontal entre ministérios e integracio vertical entre
governos federal, estadual e municipal na implementagio das agdoes do PPCDAM (BRASIL,
2008; INSTITUTO..., 2008a).

As acoes estratégicas descritas no Plano: “Implementar projetos de gestdo ambiental
integrada” (eixo temdtico i), “Implantar sistema compartilhado de licenciamento ambiental
em propriedades rurais” (eixo tematico ii), e “Implementar acbes para uma politica
agricola sustentavel para a Amazonia Legal, em conjunto com as Secretarias Estaduais de
Agricultura” (eixo temético iii), sdo agdes que necessitam de coordenacio integrada (mas
somente um ministério é responsavel pela coordenagio de cada atividade), planejamento
estratégico e articulacio horizontal e vertical em sua implementacio e cujos resultados sdo
extremamente sensiveis a esta caréncia.

Desta forma, observa-se aqui a gravidade das divergéncias tornadas ptblicas entre
MMA e MDA (INCRA) no tocante ao desmatamento proveniente de assentamentos de
reforma agraria, uma vez que o licenciamento foi debatido como instrumento para contengio
do desmatamento no PPCDAM e este plano foi elaborado pela agio insterministerial
da qual fazem parte os referidos ministérios. Nao houve acdes conjuntas concretas que
pudessem gerar resultados para a gestdo ambiental compartilhada ou para a implementagio
de sistema compartilhado de licenciamento ambiental em propriedades rurais. Desta forma,
as divergéncias entre MMA e MDA (INCRA) sdo fruto da falta de articulacio entre os
ministérios para viabilizar a gestdo ambiental rural e atender aos objetivos de ambos.

Segundo o trabalho de Bengston, Fletcher e Nelson (2004) (2004), a garantia
de sucesso dos instrumentos e politicas piblicas integradas ou intersetoriais passam pela
incorporagio de 5 aspectos essenciais:

* Necessidade de realizagio de avaliacdes meticulosas da eficiéncia e impactos das poli-
ticas;
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* Aimplementacio, que é o como executar a politica, é mais essencial do que sua descricao
(formulagao);

* Uso de instrumentos politicos mdltiplos e complementares, tecnicamente integrados e
sob coordenagio sinérgica;

* (Coordenagao horizontal e vertical: as politicas setoriais e nas diferentes escalas de
administragdo afetam-se reciprocamente. As coordenagdes horizontais e verticais sdo
importantes para evitar sobreposi¢des e contradicdes de politicas, bem como orientar
a conducio de suas implementacdes, garantindo a consisténcia com os objetivos das
politicas e das institui¢oes.

* Participacio das partes interessadas: a participacdo de atores da sociedade civil, atores
governamentais e setor privado € essencial para obter sucesso em politicas ambientais
integradas a politicas setoriais produtivas.

Os problemas abordados nas secoes 3 e 4 bem como os problemas apontados pela
avaliagao do PPCDAM (BRASIL, 2008, INSTITUTO..., 2008a), explicitam que os desafios
das politicas intersetoriais no pais, envolvendo a politica ambiental, podem ser enquadrados
em todos os cinco aspectos acima citados. Nenhuma das agdes propostas no plano inclui a
reestruturagio institucional ou a cooperagio e elaboragao conjunta de programas e politicas
para a regido amazonica.

A integracio de politicas, utilizando a definigdo de Stead (2008) e Peters (1998),
inclui agdes como troca de informacio, transparéncia e gestiao de conflitos politicos, trabalho
em conjunto, sinergias entre politicas e 0 uso de objetivos comuns na etapa de formulaczo.
Entretanto, a partir da andlise dos problemas descritos na se¢io 4, esse nivel de integragio
estd longe de ser um realidade no pafs.

Peters (1998), Bengston, Fletcher e Nelson (2004) e Lenschow (2002) observam a
necessidade de mudancas institucionais e politicas para se alcangar esta integragio e apontam
o papel fundamental que deve ser desempenhado pela instncia federal na coordenagio
horizontal e vertical para sua promogao.

Dentre as funcdes desempenhadas pela lideranca federal legitima, estariam a
promogio da capacidade de planejamento das institui¢des, a coordenacéo estratégica para
estabelecimento de metas claras comuns, a implementacio das politicas de forma eficiente
e eliminacio de sobreposicoes e contradigdes; a coordenacido de acdes e esforcos em todos
os niveis, a produgio, sistematizagio e distribuicao de informagio, o desenvolvimento de
modelos e ferramentas de avaliacio de politicas e o incentivo a postura ética.

Segundo Peters (1998), a coordenagio é o caminho para se atingir os objetivos de
um programa ou de um plano de naco. E importante observar que, no Brasil, as politicas
de planejamento, de producéo e desenvolvimento e de infraestrutura pouco se integram as
politicas ambientais e sociais. Entretanto, essas politicas se ddo dentro de mesmo territério
nacional e constituem lados de uma mesma moeda. Portanto, a coordenacio horizontal,
além de ser importante do ponto de vista administrativo, melhorando sua eficiéncia, é
também extremamente importante do ponto da sustentabilidade (PETERS, 1998).

A partir do exposto nas segdes anteriores, ressalta-se a importancia do licenciamento
ambiental quanto ao seu cardter de planejamento estratégico para a governanga
ambiental e para o desenvolvimento sustentavel. Apesar de ser um instrumento inserido
na PNMA, o licenciamento ambiental configura-se como ferramenta de integracio de

Ambiente & Sociedade ® Campinas v. XIII,n.2 ® p.401-415 =  jul-dez. 2010



412 Fatorelli e Mertens

politicas e planejamento estratégico, desde que acompanhado de outros instrumentos e,
principalmente, coordenagio horizontal e vertical destas politicas. Ainda, deve ser aplicado
a todas organizagdes produtivas ptblicas ou privadas cujas atividades sejam potencialmente
poluidoras ou degradantes do meio ambiente. Desta forma, seu objetivo ndo ¢ apenas o
enquadramento das atividades produtivas, mas é também um instrumento de planejamento
que estabelece pontes entre politicas, pois trata, simultaneamente, dos processos produtivos
e da preservagio do ambiente em acordo com os objetivos da PNMA e, consequentemente,
com os objetivos da Constituicio Federal.

Quando as exigéncias técnicas do licenciamento sio bem cumpridas, existem
informacdes importantes para serem utilizadas na melhoria da gestdo ambiental servindo
como inputs para a formulagio de politicas produtivas, de uso e ocupagio do solo, sociais,
de satde e de preservacio ambiental.

6 Consideracées finais

As politicas ambientais e produtivas setoriais afetam umas as outras reciprocamente.
A partir da década de 70, com a ascensio e fortalecimento do movimento ambientalista
moderno, as instituicdes e politicas ambientais tornam-se cada vez mais importantes.
Entretanto, ainda sio incipientes as iniciativas de elaboragio e implementagio conjuntas
das politicas ambientais, sociais e de politicas produtivas setoriais (planejamento,
desenvolvimento e infraestrutura). Todavia, é cada vez mais urgente a integracio destas
politicas, obedecendo a objetivos comuns e de maneira a nio se contradizerem nem se
sobreporem setorialmente e entre as diversas escalas.

O licenciamento ambiental, apesar de nao ser utilizado de acordo com o seu propésito
original ¢ uma ferramenta importante para a integragio de politicas ambientais e produtivas
setoriais, associada a outros instrumentos e regidos a partir de uma coordenagio horizontal
e vertical destas politicas. As varidveis levantadas e diagnosticadas no Licenciamento
Ambiental Rural, aliadas a outros diagndsticos, permitem a elaboracio de um retrato
da dinimica socioecondmica e ambiental dentro de um territério. Também, favorecem
o planejamento integrado de politicas ptblicas que sejam coincidentes com os objetivos
primordiais da Constitui¢ao Federal e da PNMA, os quais prezam pelo desenvolvimento do
pafs integrado intimamente & conservacio ambiental e a protecio da vida.

Desta forma, pensar a questio do desmatamento na Amazonia é pensar além das
estatisticas. O problema tem rafzes na distribui¢io de poder, na tomada de deciséo sobre
os rumos do desenvolvimento regional e nacional e, sobretudo, num plano claro de
nagio sustentdvel que nio existe objetivamente. As arenas de decisdo sobre politicas de
desenvolvimento, agronegdcio, agricultura familiar e meio ambiente apresentam atores
distintos, com interesses diversos (muitas vezes conflitantes), poder de influéncia diferenciado
e com informagdes assimétricas ndo padronizadas entre os produtores institucionais
de informacéo e portanto, sem possibilidades de comparacdo. O estado forte tem papel
preponderante como regulador e coordenador de planejamentos e acoes dos diversos atores
nessa rede politica, tendo a sustentabilidade e a ética como norteadores dessa sua fungéo.
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Resumo: Tratamos da coordenacio horizontal de politicas, a partir do estudo da relagao
entre o desmatamento nos assentamentos de reforma agréria e o Licenciamento Ambiental
Rural. Szo identificados falhas técnicas, administrativas, de integracio e coordenagio
na implementagdo do instrumento. A eficicia contra o desmatamento estd em agdes
coordenadas e integracdes politicas, institucionais, técnicas e estruturais de diversos setores.

Palavras-chave: Coordenacio de politicas ptblicas. Desmatamento. Intersetorialidade.
Licenciamento ambiental rural.

Policies Integration and Environmental Governance:
the case of rural environmental licensing in Brazil

Abstract: We focus on cross-sectoral policy coordination, based on the study of the relationships between
deforestation in land settlement projects and rural environmental licensing. We identified technical and
administrative failures, lack of integration and coordination in the implementation of the licensing policies.
Efficient initiatives to reduce deforestation involve coordinated and integrated multidimensional actions

across various political sectors.

Keywords: Cross-sector policy coordination. Deforestation. Intersectionality. Rural environmental

licensing.
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