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Resumo

O objetivo do trabalho é avaliar os limites e as possibilidades de um instrumento
de politica piblica com abordagem de Comando e Controle para combater o
desmatamento ilegal no Estado do Mato Grosso situado na Amazonia Legal.
Mais especificamente, trata-se da avaliagio do sistema de licenciamento
ambiental de propriedades rurais (SLAPR). Ele foi avaliado dentro de duas
dticas: operacional e estrutural. Foi escrito a partir da releitura critica da primeira
avaliagio feita pelo Ministério do Meio Ambiente sobre o SLAPR no Mato
Grosso. Além disso, foi complementado com outras abordagens trazidas na
literatura sobre licenciamento, descentralizagio e instrumentos econé6micos. O
instrumento nio tem sido eficaz. O mesmo apresenta limitagdes tanto
operacionais quanto estruturais. As operacionais se situam em diversos niveis que
vio desde a falta de fortalecimento insticucional, falta de técnicos capacitados até
a completa desarticulagio com outros 6rgaos e politicas, aliadas 4 falea de
transparéncia NoS Processos. As limitac;(’)es estruturais sio mais substanciais, pois
elas restringem o potencial de agio do instrumento em um nivel macro e micro.
Essa colecio de fatores é reforgada pela propria natureza dos instrumentos
comando e controle que nio sio equinimes, nem estimulantes para os agentes
que querem ser mais pré-ativos na questio ambiental. Nesse sentido ¢ que os
instrumentos econémicos, como a venda de servigos ambientais, poderiam ser
uma alternativa, mesmo que tempordria, para melborar a conformidade dos
agentes ao sistema.

Palavras chaves: desmatamento, licenciamenro rural, avaliacgio.
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Introdugao

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) sancionada em 1981
representou um avango no cendrio legal brasileiro. Mesmo com todas as
dificuldades para sua regulamenta¢io e implementagio, ela tem
conseguido em algumas dreas mais éxito que em outras. Dentre os
instrumentos mais exitosos, ou no minimo importantes, da politica
nacional, se encontra o licenciamento.

O licenciamento tradicionalmente foi aplicado no controle dos
impactos causados pela produgio industrial e desde 1983 se tornou
obrigatério para toda atividade que causasse impacto ambiental. Ele faz
parte da ldgica do desenvolvimento sustentdvel, dentro de uma légica
oficial de crescimento econdmico como responsabilidade ambiental. Nio
obstante, as diversas criticas dirigidas a esse instrumento, tém se
consolidado cada dia mais dentro da politica e gestao ambiental no Brasil
e, ainda vem demandando setores da economia onde nio era conhecido.
Assim, o licenciamento chega até o campo no final da década de noventa,
para cumprir a legislacao do Cddigo Florestal de 1965, que nunca foi
devidamente respeitado.

O primeiro estado no Brasil a apresentar esse tipo de licenciamentq,
utilizando Sistema de Informag¢oes Geogréficas (SIG) foi o0 Mato Grosso .
Essa demanda nio se apresenta por acaso. O Mato Grosso ¢ o estado legal
dentro da Amazdnia que mais vem se destacando pelo aumento de 4reas
desflorestadas num espaco de tempo relativamente curto. Essa dinimica
foi mais alterada na década de 80 e 90 com a entrada da soja no estado e
a sua consolidagdo como o maior produtor dessa commodity no pais.
Dentro desse contexto em 1999 foi implementado o Sistema de
Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais (SLAPR) no estado.

O grande desafio das politicas de comando e controle como o SLAPR
¢ conseguir tornar-se efetiva num contexto de economia de mercado,
como ¢ o caso do Brasil; sobretudo com a politica de Estado (ou a nao
politica) que vem sendo adotada nos ultimos anos empenhada em

1 Informagio obrida por meio da Secretaria de Desenvolvimento Sustentdvel do Ministério do
Meio Ambiente em dezembro de 2005.
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conseguir superdvits a partir da exportagio de produtos agricolas. Nesse
sentido o que vem se verificando é a pouca efetividade de politicas
ambientais para o enfrentamento do desmate ilegal no Mato Grosso. Isto
significa dizer que o SLAPR desde sua implementagio h4 cinco anos, nio
tem conseguido ser eficaz. Essa afirmagio se sustenta através dos dados
sobre o desmatamento no estado e também pela recente avaliagao feita do
instrumento pelo Ministério do Meio Ambiente (ISA/MMA 2005).

Assim, utilizando o caso do Slapr como linha condutora, esse artigo
tenta evidenciar algumas idéias em torno do licenciamento: primeiro: o
licenciamento estd inserido dentro de uma superestrutura que nao
permite seu pleno funcionamento, servindo no maximo para legitimar 0s
esforcos do “campo ambiental”; segundo: a técnica, dando novas
roupagens a antigos instrumentos, como ¢ o caso do SLAPR, sem a
devida articulagio politica e sem a utilizagao de outros instrumentos de
estimulo econdmico ndo ¢ efetiva numa econdmica de mercado como a
do Brasil.

Desta forma, o objetivo desse texto ¢é analisar preliminarmente o
SLAPR a partir de duas escalas: operacional e estrutural. Para tanto, foi
utilizado como referéncia, além da literatura pertinente sobre
instrumentos de gestdo, o relatério de avaliagio do MMA realizado entre
setembro de 2004 a marco de 2005.

Sistema de Licenciamento Ambiental de

Propriedades Rurais (SLAPR) do Mato Grosso’

Dentro da Amazénia Legal o Mato Grosso ¢ o estado que mais contribui
para o incremento do desflorestamento. No entanto nos tltimos dez anos
esse ritmo vem sendo acelerado, sendo que uma quantidade expressiva

2 Essa secao foi baseada (dados técnicos, numéricos, bem como valores de desmatamentos e reco-
mendagdes) no trabalho de avaliagio do SL.APR realizado pelo Ministério do meio Ambiente,
por meio do Instituo socioambiental (ISA) e do Instituto Centro Vida (ICV), no periodo de
setembro de 2004 a margo de 2005. O resumo do trabalho pode ser encontrado no site:
hup://wwww.socioambiental.org.inst/docs/download/doc_mt.pdf. Além disso, muitas infor-
magdes sobre procedimentos foram obtidas por meio da prépria experiéncia da autora como
projetista e através de consulta 2 legislagio estadual.
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tem sido desmatada de forma ilegal. A figura 1 mostra a totalizagio des-
ses dados dentro do estado.

Figura 1
Total de desmatamento no Estado do Mato Grosso
acumulado até o ano de 2004

Desmate Total | %Desmate Total Desmate 1993-2004 %Desmate
Absoluto (HA) Absoluto 1993-2004

28.842.582,00 31,84 12.822.822,00 13,29

Desta forma, Smeraldi (2004) relata que motivado pela preocupagio com
a conservacio das florestas tropicais, o pais comegou a fazer parte, desde
1990 do Programa Piloto para Protegao de Florestas do Brasil, financiado
pelo G-7 e Unido Européia e implementado com a coordenagao técnica
do Banco Mundial. No entanto esse processo somente se desencadeou na
pratica a partir de 1995. Em 1998 o Ministério do Meio Ambiente langa
as bases para a elaboragio do Programa Nacional de Florestas (PNF).
Uma das estratégias era a “implementagio de atividades de monitoramen-
to ¢ controle (enfocando principalmente o desmatamento ilegal ¢ o uso
do fogo)” (Smeraldi 2004:113). Além disso, percebe-se uma intengio
dentro do PNF de descentralizagao das agoes para os estados e munici-
pios, acompanhando a politica nacional. Desse projeto piloto nasceu o

SLAPR do Mato Grosso.

Estrutura, base legal e implementagdo

O sistema de licenciamento ambiental de propriedades rurais foi
implantado no estado do Mato Grosso a partir de 1999, mas comegou
efetivamente a funcionar no ano 2000. Esse sistema ¢ baseado no tripé:
licenciamento, monitoramento e fiscalizagio. A base de informagdes do
sistema acontece por meio de imagens de satelitais geoprocessadas, sendo
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essa a grande inovagdo que facilitaria muito as atividades envolvidas no
tripé. O licenciamento seria a pe¢a fundamental para cadastrar as
propriedades, seu ativo e passivo florestal, além de suas atividades. O
monitoramento para detectar as atividades ocorridas na propriedade
(sobretudo em termos de desmatamento e reflorestamento em d4reas
degradadas) apés o licenciamento. A fiscalizagdo ocorreria a partir da
identificagao das dreas criticas (desmates ilegais, dreas degradadas).

O governo do Estado do Mato Grosso teve sua Politica Estadual de
Meio Ambiente (lei complementar n° 38) aprovada em 1995. Dentro do
codigo, estava previsto como instrumento da politica de controle do des-
matamento, o licenciamento das atividades florestais, mas somente em
28/01/97 um decreto estadual (1.401) regulamentou o uso desse instru-
mento. O Pacto Federativo dando poderes para que a Fundag¢ao Estadual
do Meio Ambiente (FEMA) pudesse ser a gestora das atividades florestais
no estado de Mato Grosso foi assinado em 1999/2000°. No ano de 2000,
como conseqiiéncia da implantagiao do licenciamento, o governo do
Estado institui a lei 7.330 criando o sistema de compensac¢io de dreas de
reserva legal alterada, em dreas de Unidades de Conservagio Estaduais
(UC). Por essa lei o proprietdrio compra a drea que falta de RL em sua
propriedade dentro de uma UC estadual, ficando essa drea alienada ao
poder puablico estadual’.

O licenciamento ambiental rural sob competéncia dos estados e
Distrito Federal estd previsto na Resolu¢iao do Conselho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA) 237/97 no artigo 5, relacionando o seu
cumprimento as normas do cédigo florestal (artigo 2 da lei 4.771 de
1965). Além disso, os estados concorrem na competéncia legislativa e
administrativa, conforme previsto no texto constitucional de 1988. Além

3 Esses dados foram obtidos através de consulta & antiga FEMA, no en tanto, nio houve precisio
na darta da assinatura do primeiro Pacto Federativo. Esse pacto foi novamente renovado no ano
de 2004, incorporando inclusive, novas obrigagoes florestais a0 Estado como a emissio de
licen¢a para queimadas que anteriormente eram retiradas no IBAMA.

4 A principal legislagio estadual referente ao licenciamento, com virios niveis de regulamentagio
¢ a seguinre: decreto estadual 1.401/97 (licenciamento das atividades florestais; lei estadual
7868/02 (referente 3 compensagio de RL); decreto estadual 767/99; decreto estadual
1.292/2000; portaria FEMA 114/2000; portaria FEMA 21/2002; ordem de servigo 26/2000
(ISA/ MMA, 2005, p. 23).
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disso, o artigo 10 da lei federal 6938/81 - Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA) - prevé o licenciamento prévio de atividades que caw
sem degradagio ambiental, como sio inegavelmente as atividades agrope-
cudrias, sobretudo desmatamento, uso de agrotdxicos, manejo do solo,
etc. Dessa forma, hd um respaldo legal em consonincia com a
Constituigdo Federal e com a legislagio ambiental federal para que o esta-
do elabore sua politica florestal e regulamente o licenciamento rural.

O escopo da licenga ambiental fica restrito ao que estd previsto no
cddigo florestal, nesse sentido o que ¢ mais observado ¢ a averbagio da
reserva legal, bem como sua locagio e delimitagio, e a presenga das dreas
de preservagao permanente (margens de rios, cérregos ¢ lagos, topos de
morros acima de 45, bordas de chapadio, etc). Além disso, para a licenga,
sa0 requeridas informagoes sobre caracteristicas fisicas da propriedade
(tipo de vegetagao, relevo, hidrografia), sobre a produgio (tipo de
atividade, discriminagao e quantificagio da produgio) e sobre a presenga
de agudes e barragens. Essas dltimas siao informagdes superficiais e
passiveis de serem maquiadas, na medida em que nao hdja qualquer
verificagao sobre a veracidade das informagées’.

Por meio da imagem digital ¢ analégica que acompanha o projeto ela-
borado para o licenciamento, é possivel verificar a existéncia de passivo
ambiental ¢ também do ativo. As dreas de reserva legal (RL) sao relativas
a sua tipologia de vegetagio conforme relata o artigo 16 da medida pro-
viséria 2.166-67 de 2001. As Areas de Preservagao Permanente (APP)
seguem o artigo 2 da lei 4771/65, dentro dos valores estipulados pelo
c6digo estadual, que sio mais restritivos. E importante observar dois
aspectos: somente ¢ possivel abrir novas dreas, dentro do que a legislagio
permite, mediante o licenciamento ambiental (Decreto Estadual
1.401/97 art. 3); o licenciamento para desmatamento fica condicionado
a averbagio legal na matricula do imével (DE 1.401/97 art. 4).

5 Os documentos necessirios para a elaboracio da LAU sdo: identificagio do proprietdrio e da
propriedade; pagamento de raxa (varia conforme o tamanho e o grau de poluicio); certidio de
inteiro teor atualizada; publicagio em didrio oficial estadual e periédico local; croqui de acesso
3 drea; carta imagem do imével (meio analégico e digital com regras especificas para a separagio
das dreas); diagndstico ambiental da propriedade (sdo relatadas, principalmente, as condigées da
RL ¢ APP, mas contém outras informagoes sobre meio fisico e produgio) e plano de exploragio
florestal quando for o caso.
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Atualmente somente com a posse da autorizagao para o desmatamento o
proprietdrio pode requerer junto ao Ibama, a ATPF (Autorizagio para
Transporte de Produtos Florestais) para o transporte do material lenhoso
aproveitado economicamente (ISA/ MMA, 2005)¢.

Se a propriedade tiver passivo de RL, o proprietdrio terd trés opgoes:
realizar um Plano de Recuperagio de Area Degradada (PRAD);
compensar a drea degradada em unidade de conservagio estadual (lei
7868/02); o compensar em outra propriedade dentro da mesma micro-
bacia.

Se o passivo for em APD, s6 hd a alternativa de PRAD. Assim, no caso
de passivo o proprietirio assina um TAC (Termo de Ajustamento de
Conduta), que pode ser simplificado ou nio, se comprometendo a
recuperar as dreas degradadas. No caso da opgio por compensagio da RL
fora da propriedade, ele assina um TCC - Termo de Compromisso de
Compensagio.

O fluxograma resumido dos documentos originados do licenciamen-
to estd apresentado na figura 2.

Figura 2
Documentos originarios do licenciamento

Base legal regulamenta ¢do da

LAU - esfera federal estadual

'

LICENCIAMENTO |

}

‘ Licenga Ambiental Unica - LAU ‘

s ’ N

Abertura de novas Recuperagao de dreas Compensagao de

dreas PFF degradadas - PRAD RL-TCC

—
Averbagao da RL ¢ APP I

6 A partir de 1° de janciro de 2000, essa situagio mudou, pois o estado, por meio de uin termo
de cooperagao téenica com o governo federal em agosto de 2005, serd responsdvel pela gestio
florestal. Essa gestao, que ji existe com o SLAPR, serd ampliada. cabendo @0 estado a competén-
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Identificagio dos impactos do SLAPR

Em relagio a0 seu éxito este instrumento gerou boas expectativas, sobre-
tudo, no meio cientifico e entre ambientalistas. Em um ano (2000 —
2001), houve reducio de 24% na taxa de desmatamento ¢ 53% no nime-
ro de queimadas destas localidades. Em 2002, os niimeros de desmates
reduziram mais ainda no estado. A tabela 1 mostra as médias de desma-
tamento nesse periodo.

Tabela 1
Média de desmatamentos em Mato Grosso
antes e depois do licenciamento

M¢édia do desmatamento 1993 -1999 1.283.785 ha
M¢édia do desmatamento 2000 — 2002 672.968 ha.
Média do desmatamento 2003 - 2004 1.836.477 ha.

Dados: FEMA, 2003 e 2005.

No entanto, contrariando as expectativas de declinio, os indices de
desmatamento no ano de 2003 e 2004 foram bastante elevados: 1.858.00
e 1.814.302,00 hectares respectivamente. No ano de 2002 esses nimeros
eram de 795.000 ha., o que resulta em um aumento de 42.7% em relagio
ao ano seguinte. I importante ressaltar que do total desmatado no
periodo de 2003, somente 500 mil hectares foram autorizados pela
FEMA.

A avaliagao ISA/MMA (2005) confirma com ndmeros, o que vinha
sendo observado empiricamente através dos dados crescentes de
desmatamentos no Estado. Segundo o relatério, os desmatamentos nos
anos de 2003 e 2004 dentro das reservas legais, foram praticamente seis

cia para normatizar as atividades de silvicultura, manejo e reposigio florestal, uso alternativo do
solo ¢ das industrias de base florestal. Nesse sentido, alteragdes no cédigo estadual de meio
ambiente foram teitas, além da criagio da politica estadual florestal. (Fonte: Informagio obtida
através da mensagem N° 95/2005 do governador do estado do MT aos deputados da Assembléia
Legislativa).
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vezes maior que em outras Areas Protegidas, como Terras indigenas e
Unidades de Conservagio. Além disso, o estudo mostrou que 48,5% dos
desmatamentos em reservas legais entre 2003 ¢ 2004, aconteceram em
propriedades licenciadas em 2003, como mostra a tabela 2.

Tabela 2
Desmatamento em 2004 nas propriedades e RLs,
por ano de cadastramento
Ano de Area passivel | Area de RL Total %
cadastramento desmantamento | averbada

(ha) (ha)
2001 16.927 9.179 26.106 9,59%
2002 22.063 18.835 51.898 19,06%
2003 93.233 38.982 132.215 48,56%
2004 43750 18.289 62.039 22,79%
Total de
desmatamento
2003-2004 186.974 85.283 272.257 100,00%
Fonre: [SA, 2005. hup://www.socicambiental.org/nsa/detalhe?id=2033. Acesso: 07/07/05.

Deve-se considerar que é muito dificil um instrumento de comando ¢
controle como o SLAPR, que nasceu para cumprir o Cédigo Florestal
Brasileiro (lei 4771/65), e que tem um custo oportunidade alto para o
produtor, sobretudo em biomas amazdnicos, funcionar bem em uma eco-
nomia de mercado. Nesse sentido, é importante considerar a presenca de
vdrias forcas de natureza econdmica e politica que jogam contra a eficicia
do sistema. No entanto, analisando o cendrio de sua implantagio até o
ano de 2003, percebeu-se que ele realmente atuou positivamente como
inibidor dos desmates.

Analisando outros possiveis fatores que explicariam essa redugao, veri-
fica-se que em relagdo a soja, principal produto agricola do estado, o mer-
cado ndo deu sinais de mudancas relevantes no prego do grao nesse peri-
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odo. O crédito rural para soja oscilou para baixo em 1999 e 2000, mas
foi pouco significativo e, além disso, a 4rea plantada manteve o ritmo de
crescimento. Em relagio & pecudria o prego da arroba em 2000/2001 e
2002 se manteve com tendéncia de alta. Assim, de acordo com os pregos,
o mercado nio sinalizou desaceleragio das atividades. Possivelmente dreas
jé abertas foram aproveitadas na produgio.

Assim, o impacto do SLAPR no primeiro momento, foi considerado
muito importante e o instrumento passou a ser mais valorizado como
potencial desmobilizador de desmatamentos ilegais e em reservas legais.

Um outro efeito que merece ser destacado é sobre a aceitagio politica
do SLAPR, sobretudo do licenciamento. De acordo com Jacobs (1995),
a aceitagao politica do programa reflete diretamente o grau de restrigio do
instrumento. Ou seja, quanto mais ele provocar mudangas e quanto mais
caro ele for, menos aceito ele serd. No caso do SLAPR, ele gerou uma
enorme resisténcia por parte dos produtores, porque, embora o cédigo
florestal estivesse em vigor desde 1965, ele nunca havia sido respeitado.
As averbagoes e declaragoes de RL nunca eram checadas em campo, ¢
assim, sempre houve um grande jogo de “faz de conta”. Quando se con-
cretiza a perspectiva de que a propriedade seria monitorada, e que a “ima-
gem do real” seria aquela efetivamente apresentada ao 6rgio, criou-se uma
enorme celeuma entre os atores envolvidos. Como o setor do agronegd-
cio tem grande for¢a no estado, houve muita pressao na época da implan-
tagao do sistema. No entanto, eles tiveram que se adequar a esse “novo
paradigma’, que nada mais era que o velho licenciamento travestido com
um upgrade tecnolégico, gerando, contudo, possibilidades de um moni-
toramento bastante efetivo.

Considerando que os produtores sio uma parte importante para que
o sistema dé certo, muitas inter-relagdes e vinculagoes foram sendo feitas
ao licenciamento, no sentido de estimular esses atores a se licenciar volun-
tariamente. No entanto, a maioria somente se licencia por indugao, apés
o recebimento de notificagio do governo. Em relagio aos estimulos e
desestimulos para inser¢io no sistema, o diagrama da figura 3, retrata par-
cialmente o cendrio que se desenhou com o licenciamento rural.
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Figura 3

Estimulos e desestimulos para a adesio voluntéria ao licenciamento

- Legalidade; - Nio ser monitoreado;
. . - Custos da licenga

- Legalizacao do passivo i ]
- Mesuragao do passivo
- Acesso ao credito & seus Costos

- Custo oportunidade
do uso da RL;
- Falta de informagio;

- Exigéncia de mercado

estimulos | | desestimulos

- Desconfianga na
continuidade;
- Baixa possibilidade de

responsabilizagdo

Dois estimulos muito importantes a serem comentados sio: a vinculagao
ao credito bancirio e a exigéncia de mercado. No primeiro caso, bancos
oficiais comegaram a exigir esse tipo de licenga para novos investimentos
como no caso do Fundo Constitucional do Centro Qeste (FCO).
Contudo, para custeio e outras modalidades ndo ¢ exigido. No segundo
caso, como o passivo de reserva legal (RL) comegou a ter valor economi-
co, a licenga ambiental dnica (LAU) comegou a ser um documento que
informa esse passivo para a transagio de propriedades rurais.

Entre as razoes do desestimulo parece ser o mais importante, a
resisténcia em ser monitorado. Ao entrar no sistema, quaisquer cortes
ilegais, sejam no ativo ou no passivo florestal, serao percebidos. Assim, de
maneira geral, os produtores preferem fazer tudo o que ainda gostariam
em suas propriedades, para depois “legalizar” a situagio. E importante
frisar essa ultima parte, pois eles desejam entrar no sistema, contudo isso
acontecendo mais tarde, eles evitam os custos, a burocracia e qualquer
ilegalidade demora mais a ser detectada. Esse fato decorre claramente de
outro desestimulo que ¢ o fraco poder de fiscalizagao e poder
responsabilizagio de quem comete a infragio. A tabela 3 mostra o
nimero de propriedades licenciadas, segundo o relatério de avaliagio

ISA/ MMA.
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Tabela 3

Ano, nimero de propriedades licenciadas e dreas licenciadas,

de reserva legal e média de propriedades

Ano No, Area RL (HA) Area
propiedades licenciada média de
licenciadas (ha) propiedade

2000 26 103.734 83.220 3.989,7

2001 77 264.865 180.019 3.439,8

2002 1.484 3.531.412 1.320.367 2.379,6

2003 2.352 6.035.869 2.076.526 2.566,2

2004 (out) 1.825 3.461.854 1.273.866 1.896,9

TOTAL 5.764 13.397.734 4.933.998 2.324,3

Fonte: ISA. 2005. huip://www.socioambiental.org/nsa/detalhe?id=2033, p. 7.

Considerando o tltimo senso agropecudrio de 95/96 no Mato Grosso,
havia 21.139 propriedades acima de 200 hectares, as quais seriam aptas
ao licenciamento. Assim, ao final de 2004, 27% das propriedades haviam
entrado no sistema, com uma média de 6,75% ao ano. Considerando essa
média, ainda demorariam aproximadamente dez anos para que todas fos-
sem licenciadas. O que é extremamente lento para uma politica em drea
de fronteira agricola. Na préxima se¢do os problemas inerentes ao sisterma
serao analisados.

Avaliagdo do sistema: escala operacional

No relatério de avaliagio do ISA/ MMA (2005) os principais problemas
e recomendagbes feitas ao sistema foram a respeito da eficicia e
transparéncia na gestao, da efetividade na reponsabilizagao, no controle
social e na articulagiao com institui¢ées e politicas pablicas.
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Em torno dessas questdes, todas com importancia maior ou menor
dependendo do nivel e da distincia de andlise, algumas parecem realgar
mais diante da fragilidade que empresta ao sistema. Partindo da idéia de
Morin (1998) que o sistema é muito mais do que a aparéncia do todo ¢
que em cada estrutura formativa hd uma organizagio intrinseca ¢ um fun-
cionamento prdprio, entende-se que o que deve acontecer ¢ uma sinergia
na organizagio desse sistema para que ele possa potencializar melhores
resultados.

Baseado nessa idéia percebe-se que a fiscalizagdo seguida da responsabi-
lizagdo é uma parte do SLAPR que nao tem funcionado bem, fragilizan-
do o sistema como um todo. Para ilustrar essa situagio foram utilizados
os nimeros da avaliagio do MMA que indica que apenas 12,5 % do total
das dreas desmatadas ilegalmente no estado foram autuadas em 2004. Ou
seja, a poténcia que o sistema lhe empresta nio consegue ser absorvido
pela estrutura e muito menos promover um processo sinérgico para mel-
hori-lo. O problema mais grave ocorre justamente quando uma proprie-
dade fora do sistema comete desmatamento ilegal. Uma série de obsticu-
los dentro e fora do sistema, em diversos niveis contribui para que os pro-
blemas se avolumem, a saber:

Nivel tecnologico

A imagem com os novos desmatamentos é adquirida pela FEMA apenas
no ano seguinte aos desmatamentos. Assim, entre o momento do ato e da
identificagio passaram-se no minimo seis meses (considerando que os
desmates ocorrem antes dos periodos de seca — abril/ maio).

Nivel institucional

. Pouquissimos si0 os fiscais que atuam nesse setor;

« dificuldades de condicoes de natureza fisicas e econémicas;

¢ dificuldade de identificar a 4rea do desmatamento. Falta uma base de

cadastro fundidrio que permita a prévia identificagio da propriedade;
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* erros técnicos dos fiscais nos preenchimentos das autuagées. Isso pode
invalidar o processo;
* nao ha embargo no uso da drea desmatada.

Nivel interinstitucional

O 6rgao nao atua de maneira compartilhada com outros érgaos de
fiscalizagdo, como Ibama, Ministério Publico, policia federal, ou érgios
estratégicos como Indea, Intermat e Incra’.

Nivel legal

* Periodo muito prolongado entre o ato consumado e o pagamento das
multas.“Quase 60% das multas levam mais de quatro anos entre sua
lavratura e a inscricio na divida ativa do estado” (ISA/ MMA, 2205: 9);

* valores subestimados (abaixo do previsto na legislacio federal) e ou na
maioria dos casos, reduzidos durante o processo;

* ganho econdmico com a infragao;

* falta de rotina de monitoramento pods-licenciamento para checar o
cumprimento dos compromissos assumidos pelo produtor junto ao
oérgao.

Todos esses fatos tém agido contra a eficicia do sistema e como um
desestimulador a adesio de novas propriedades. O mais grave é que esses
problemas na fiscalizago, aliados a letargia e a subvaloragio das multas,
tém um efeito multiplicador negativo para o sistema, inibindo novas
iniciativas na politica e descrédito da poténcia/capacidade do Estado de
regular os desmatamentos, o que se torna em um convite 1 ilegalidade.
Em relagio a problemas de compatibilizagio de aspectos juridicos esta-
duais e federais, houve diversas falhas de acordo com o relatério de ava-

7 INDEA - Instituto de Defesa agropecudria do Mato Grosso; INTERMAT: Instituto de Terras
de Mato Grosso e INCRA: Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria.
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liagdo. Contudo a mais expressiva foi a permissio pelo estado do Mato
grosso, de corte raso de drea de ecétono ou transicao (floresta de tran-
si¢ao) em 50% das dreas das propriedades. Isso contraria o codigo flores-
tal (MP 2166, 5 art, inc I) e o parecer juridico do Ibama que precisava o
valor de RL para ecétono em 80%. Além disso, hd problemas de ordem
técnica que podem influenciar na defini¢ao do bioma, pois sao utilizadas
trés bases georreferenciadas diferentes para efetuar essa identificagao. Isso
gera um valor diferente de RL conforme o tamanho da propriedade ¢ a
base utilizada.

Um aspecto que merece mais destaque em relagio as questoes juridi-
cas ¢ o problema da compensagio da reserva legal. Ainda nao se sabe qual
o passivo ambiental de todas as propriedades de Mato Grosso, mas sabe-
se que o ativo tem uma diminui¢io dréstica a cada ano. A realidade é que
nao existe uma regulamentacio especifica no estado sobre essa compen-
sacdo entre propriedades, mas somente entre dreas que estao em Unidades
de Conservagio. Como as dreas dentro de UCs tém um valor econémico
bem mais baixo que as dreas produtivas, o cendrio que se vislumbrou a
principio para o produtor, foi 0 de um bom negécio para que ele se libe-
rasse do passivo ambiental. O problema é que desde que a legislagao esta-
dual sobre a compensagio de RL em UC foi decretada em 2000, nio
houve nenhum caso liberado pelo governo até hoje. Nesse sentido, hd
varias questoes sobre essa compensagio ainda muito pouco entendidas.

Outro foco de problemas paira sobre aspectos institucionais, gestio e a
falta de transparéncia do sistema. Desde a sua implementagio o 6rgao
estadual se mantém profundamente dependente de servigos terceirizados
no que se refere 3 parte de georreferenciamento e processamento de
dados. Isso gera prontamente dois problemas: informacoes de estado em
posse de privados e, dificuldade de acesso a informagées pelo publico.
Seguindo, percebem-se outros dois entraves que precisam ser melhorados:
a falta de transparéncia do sistema e, a falta de comunicagio com os
outros érgaos, sobretudo Ministério Publico. Sobre o primeiro desses dois
pontos, o relatério de avaliagio do MMA (2005) informa a dificuldade
que ocorreu para obter informagoes financeiras sobre o SLAPR, tendo
que recorrer a estimativas para fazer um balanco financeiro do mesmo. Se

o MMA que é parte crucial do SISNAMA tem dificuldades de conseguir
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informacoes de diversas naturezas, pode-se imaginar o que sobra ao “resto
dos mortais”. Também existe a falta de transparéncia ¢ falta de
acompanhamento da sociedade em geral sobre desmatamentos ilegais,
dificuldades de acesso e entendimento sobre o processo pelos produtores
e técnicos contratados, além da demora nas licengas sem justificativa
plausivel, entre tantos outros aspectos inerentes a gestao.

Com relagio 2 falta de comunicagio com os outros drgaos, o proble-
ma ¢ mais grave ¢ reflete uma vontade politica de uma superestruturagio
que nem sempre deseja o bom funcionamento de politicas piblicas que
contrariam seus interesses econdmicos e politicos, mas o fato é que essa
comunicagao facilitada entre 6rgaos do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), com o Ministério Piblico, com érgios fundidrios
federais e estaduais como Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma
Agriria (INCRA), o Instituto de Terras do Mato Grosso (INTERMAT)
e outros ainda, como Instituto de Defesa Agropecudria do Mato Grosso
(INDEA) sao imprescindiveis para aumentar a ehicicia do sistema. Nesse
sentido, poderia se estabelecer parcerias institucionais com metas e prazos
a serem cumpridos.

Por altimo, convém destacar que o licenciamento tem sido subu-
tilizado. Ele poderia ser aproveitado para fazer um diagndstico mais apro-
fundado do uso da propriedade, solicitando medidas mitigadoras para os
impactos mais significativos.

Avaliagio do sistema: escala estrutural

Até que ponto ¢ interessante para o governo de um estado que incentiva
o desenvolvimento do agronegdcio, a implementagio eficaz de um siste-
ma como o SLAPR, que de certa forma, restringe dreas para produgio
dentro do paradigma hegemoénico?

Até que ponto a conquista do poder politico no Estado pelo “setor
privado inserido no agronegicio”, que sempre propagou a necessidade de
minima interferéncia do Estado, pode representar para os produtores uma
complacéncia em relagio ao nao cumprimento da legislagio ambiental?

Essas duas questdes sio muito importantes como cendrio de fundo
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para se pensar como problemas de ordem estruturais, dentro da superes-
trututra, colaboram efetivamente para que o SLAPR nio funcione ou
funcione mal. O estado do Mato Grosso sempre foi dependente econo-
micamente da atividade agropecudria. Nos dltimos anos esse fendmeno se
potencializou com o ciclo da soja e com uma vasta fronteira agricola a ser
explorada no estado. Em relagao a isso, é preciso entender que a pressao
dos setores econdmicos sobre a flexibilizagao ou 0 ndo cumprimento da
legislagio ambiental no setor florestal, passa a ser um fato concreto den-
tro dos governos. Os conflitos comegam a aflorar quando parte do gover-
no e da sociedade comegam a pressionar num movimento contrario ao
desmatamento ilegal das novas dreas e na punigao daqueles que vem for-
jando essa dinimica, no entanto, ¢ um jogo de forgas desiguais, e o esta-
do acaba cedendo as pressoes econdmicas. Nesse caso, a politica ambien-
tal representa a mao esquerda “remendando” os desacertos da mao direi-
ta do Estado, como atesta Bourdieu (em Sorrentino et /., 2005).

Por outro lado, é importante o questionamento sobre o paradigma
que se insere o licenciamento e a quem ele serve (Carneiro 2005:78).
Indica que “por razdes estruturais, o ‘campo da politica ambiental’ revela-
se, desde sempre, submetido aos imperativos econdmicos e politicos mais
gerais que determinam o uso das condigdes naturais como condigoes de
acumulagao de capital”. Para esse autor, hd um consenso de que essa com-
patibiliza¢o pode ser alcangada por meio de licenciamento, fiscalizagdo e
punicao das atividades econémicas potencialmente poluidoras. Ou seja,
acredita-se na férmula de um desenvolvimento capitalista ecologicamen-
te sustentdvel, o que segundo Carneiro (2005), citando Leff, Kurz,
Foladori, Sachs entre outros, é irrealizavel, posto que é uma autocontra-
digao inerente a esse sistema.

Essa autocontradi¢ao seria aquela em que o capital para multiplicar
necessita consumo. Consumo pressupde maior produgao e gasto de recur-
sos naturais. Para o Estado continuar propiciando condi¢ées de produgao
dentro do sistema, ele necessita proteger os recursos naturais. Nesse con-
texto, “a mediagao estatal faz-se presente para assegurar o provimento ¢ o
uso das condigdes naturais como condi¢oes da produgao capitalista, mas
20 mesmo tempo, deve responder de alguma forma, as pressoes de classe
e grupos sociais interessados em outros usos das condigdes naturais”
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(Carneiro 2005: 29). Assim, essa seria a segunda contradi¢io do capitalis-
mo, para além da contradigdo de classes.

Na ldgica do desenvolvimento sustentdvel “oficial”, onde o licencia-
mento estd inserido, existe uma grande crenca na resolugdo dos problemas
ambientais pela via dos arranjos tecnolégicos (Zhouri; Laschefski; Paiva
2005). Essa constatagio é clara quando se verifica a euforia que se deu
com o uso do SIG no sistema de licenciamento rural no Mato Grosso.
Para a maioria dos técnicos envolvidos estaria resolvido o problema dos
desmatamentos ilegais. E, de fato, o problema seria bastante minorado, se
o sistema funcionasse eficazmente em seus trés pilares. Ou seja, se funcio-
nasse de fato como um sistema. Com essa constatagio nio se pretende
afirmar que o incremento das politicas com novas tecnologias seja algo
negativo. Pelo contrério. Elas sio bem vindas, desde que fique claro que
mesmo com elas as limitagbes continuario a existir, porque na escala
estrutural, o programa é concebido para nio ser completamente cumpri-
do, posto que, nesse caso, nio atende aos interesses do capital que pressio-
na e, que de certa maneira, exerce o poder econdémico e politico no esta-
do. Essa conclusio parece inequivoca para qualquer politica que desagra-
de o poderio econdmico de determinada regiio ou pais, sobretudo se con-
sideramos a politica ambiental. Fica assim, “restando ao ‘campo da politi-
ca ambiental’ cada vez mais, o papel de apresentar ‘mitigagdes’ e ‘condicio-
nantes as atividades econémicas” (Carneiro 2005: 78). Neiva (2001: 4)
corrobora com essa assertiva e observa que “o sistema de licenciamento
ambiental precisa ser reformulado em seu modo de racionalidade porque
tal como ¢ praticado [...] apenas simula o controle da qualidade ambien-
tal, respaldando efetivamente os interesses economicos do sistema’.

Por isso mesmo, nio se pode nem avaliar o SLAPR sob o enfoque
somente operacional e tecnocrdtico, nem somente na escala macro, no
nivel estrutural. Em ambos os casos isoladamente seria redutor. E neces-
sério ter clareza do contexto macro, para saber como agir no nivel opera-
cional. No entanto, nesse processo, as politicas somente irdo melhorar na
medida em que elas forem realizadas “com” a participagio da sociedade e
nao “para” a sociedade. Guimaries (1997) reafirma essa questio dizendo
que dentro das exigéncias por um desenvolvimento sustentdvel estd a
maior democratizagio do Estado ao invés de sua auséncia e abandono e
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substituicdo pelo mercado. O maior desafio, segundo o autor, é subordi-
nar os interesses de ambos (estado e mercado) aos da sociedade civil.

E certo que mercado nio deve subordinar governo e sociedade, como
vem acontecendo recorrentemente nos ultimos anos, no entanto, sem ins-
trumentos de mercado na politica ambiental, sera muito dificil conseguir
melhorar a performance das politicas. A solucio talvez fosse regulamentar
o mercado, minorando as falhas que ele gera quando atua sozinho. Na
préxima se¢ao serdo dados alguns argumentos a favor da utilizagao de ins-
trumento de mercado para o fortalecimento do SLAPR, ou qualquer
outro sistema, que atue contra o desmatamento ilegal no Mato Grosso.

Opgoes para melhorar a politica: esbogos iniciais

Concentrar toda a responsabilidade da implementagio da politica
ambiental, como papel exclusivo do Estado, ndo tem se mostrado eficaz.
Nesse sentido, a potencializagio da implementagio das politicas poderia
acontecer, utilizando-se os instrumentos da esfera econémica, além do
controle social através de movimentos militantes. E o que Soromenho
(1994: 99) denomina de “capacidade de decisao repartida e flexivel”. No
entanto, é inegdvel o importante papel do Estado nesse processo, que
deveria cumprir quatro tarefas principais (Soromenho 1994:101): melho-
rar sua capacidade de interven¢do normativa e reguladora; assumir a poli-
tica de ambiente como interdepartamental e de alcance estratégico; maior
abertura as iniciativas da sociedade civil; dar exemplo e ser vanguarda na
cena internacional.

Quando se analisa o sistema, percebe-se que, para além de melhorias
estruturantes nos trés pilares, sobretudo no da fiscalizagio e responsabili-
zagdo, é necessdrio incorporar outros instrumentos para potencializar a
politica de controle de desmatamento. Hd uma demanda geral pelos pro-
dutores grandes e pequenos, para que os servicos ambientais obtidos por
meio da manutengio das reservas florestais sejam compensados, mormen-
te, em locais onde a exigéncia ¢ 80% como no bioma Amazdnico.

Além dos produtores vérios autores (Tobey 1993; Fearnside 1999;
Margulis 2004) vém debatendo esse problema e considerando que
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somente uma flexibilizagdo, com entrada de outros instrumentos, que
tenham estimulo econdmico ao produtor, inibiria o desmatamento na
Amazonia. Eles tém indicado como alternativa para dreas de floresta tro-
pical, como as que dominam a Amazonia Legal, que haja a comerciali-
zagao dos servigos ambientais e que funcione como uma compensagio
pela nao utilizagio do solo da floresta. Esses servigos sao muitos, entre eles
os mais destacados sio os benéficos oferecidos pela conservacio da biodi-
versidade, pela regulagio climdtica; como seqiiestradora de carbono; pela
manutengio do balango hidrico local e regional, entre outros. E interes-
sante notar que alguns tém alcance local e outros, a maioria, tem uma
importincia internacional (Fearnside 1999).

O grande problema nessa questio é de natureza pritica. E dificil
considerar os servigos ambientais como quaisquer outros bens dentro da
Economia, posto que a maioria deles nao tem prego ¢, além disso, os
direitos de propriedades nio sio definidos, haja vista que sio bens
publicos. Souza (2000:171) argumenta que no capitalismo, o processo da
demanda e da oferta, pressupde um mercado onde haja um valor que seja
atribuido mediante uma ordenagio cardinal que de forma prdtica seriam
os precos. Nesse sentido, se hd demanda pelos bens oferecidos pela
floresta, ¢, além disso, hd o desejo de se preservi-las pelo seu valor
intrinseco, essa ordenagio cardinal, serd necessiria como valor de
referéncia por aqueles que estdo dispostos a pagar por ela. A discussio ¢:
como chegar a esse valor de referéncia? E ai é que entra todo o
instrumental da Economia Ambiental, em especial a valoragio e a andlise
custo beneficio.

Para exemplificar com dados empiricos, foi escolhido o estudo de
Margulis (2004: xvi, xvii) mostrando os resultados da andlise custo
benéfico da relagao retirada da floresta, para implementacao da pecudria®
. Os resultados apontam que os custos sociais do desmatamento foram
avaliados na ordem de US$ 100,00/ha/ano, enquanto que a estimativa da
renda privada potencial da pecudria, se revelou abaixo com o valor de
US$ 75/ha/ano. Considerando que o beneficio seria menor que os custos

8 A despeito dos resultados hd que ser considerar que h4 uma gama de ressalvas em relagio a essas

andlises que ndo cabem nesse referencial.
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sociais, foram feitas simulagdes, mostrando que os produtores estariam
dispostos a aceitar valores relativamente baixos (R$ 45/ha/ano =
US$15,00), para nao expandir a drea cultivada em drea de floresta. Estes
valores podem subir at¢ R$ 200,00/ha/ano quando a substituicao da
floresta foi pela agricultura.

Assim, percebe-se que jd existe instrumental para revelar esse valor,
mesmo com todas as ressalvas e a capacidade de implementar e monitorar
um programa de compensagao. O licenciamento seria um instrumento
muito importante no caso desse monitoramento e teria uma outra
dimensio, pois o custo de oportunidade por nao utilizar a drea seria
compensado, fazendo que o proprietirio tivesse interesse em sua
conservagio. Zhang (2000) relata que a nova politica florestal chinesa
incorpora vdrios instrumentos compensatorios para que os proprietdrios
sejam estimulados a mudarem a forma e a estrutura da produgio. A
politica agricola americana, em sua mais recente revisio (1996), ampliou
o rol de programas ambientais existentes, “legitimando aqueles que visam
a retirada de terras da produgao, para fins de preservagio” e reforgou o uso
dos instrumentos econdmicos, bem como na utilizagiao dos enfoques do
custo beneficio e custo eficiéncia (Souza 2000: 363).

Parece que o governo brasileiro comega a ter mais clareza das
limitagées para conseguir frear o desmatamento, somente com comando
e controle, e inicia um processo de negociagio junto a COP 11
(conferéncia das partes) para dar valor as florestas em pé. O que paises
como Brasil e Costa Rica comegam a negociar, ¢ sobre um mecanismo de
venda de crédito de emissio de CO, por desmatamento evitado para ser
considerado dentro do protocolo de Kyoto ou mesmo fora do Protocolo,
mas no ambito da Convengdo. No entanto, esse processo ainda deve
demorar alguns anos, tanto por razoes técnicas sobre o modo de se fazer
essa operagao como também por motivos politicos, devendo entrar na
préxima etapa do protocolo em 2012 (Angelo 2005).

Mesmo sabendo das limitagbes operacionais ¢ politicas, essa
possibilidade nio pode ser desconsiderada. Ao contrdrio, o governo
brasileiro deve buscar formas de facilitar a conservagio, com mecanismos
que concorrem com a devastagdo: os econdmicos.
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Consideracgoes finais

O licenciamento vem se consolidando como um importante instrumento
de gestio no Brasil. No entanto apresenta limitagdes, tanto operacionais
quanto estruturais.

As operacionais se situam em diversos niveis que vao desde a falta de
fortalecimento institucional, falta de técnicos capacitados, até a completa
desarticulagio com outros 6rgios e politicas, aliadas a falta de
transparéncia nos processos.

As limitagdes estruturas sio mais substancias, pois elas restringem o
potencial de agao do instrumento. Segundo Zhouri, Laschefski e Paiva
(2005) o licenciamento se situa como um paradigma da adequagio, sendo
um mecanismo de “regulacao” fraco, diante de um sistema determinado e
decidido em outras instdncias. Dessa forma, constata-se que na medida
em que o licenciamento, como no caso do SLAPR no Mato Grosso, atra-
palha os interesses econdmicos e politicos que dominam a superestrutura
nacional e internacional, ele serd “logicamente” ineficaz. Ou seja, hd toda
uma estrutura forjada para que realmente o instrumento nio alcance o
éxito que poderia, independente do uso de novas tecnologias. A justifica-
tiva para a ineficdcia fica ainda restrita a assuntos tecnocrdticos e juridicos.

Essa colegio de fatores é reforcada pela propria natureza dos
instrumentos, comando e controle que nio sio equinimes, nem
estimulantes para os agentes que querem ser mais pré-ativos na questio
ambiental. Nesse sentido que os instrumentos econémicos, como a venda
de servigos ambientais, poderiam ser uma alternativa, mesmo que
tempordria, para melhorar a conformidade dos agentes ao sistema.
Resumidamente alguns tdpicos foram elencados sobre o SLAPR: politicas
de comando e controle tendem a ser ineficazes em economias de mercado
como o Brasil; O SLAPR nao tem funcionado como um sistema; O
SLAPR nio tem conseguido ser eficaz, por razdes operacionais, mas,
sobretudo estruturais; A tecnologia aplicada ao sistema, nio integra na
sua organizagao a ponto de criar uma sinergia que potencialize seus
resultados; O SLAPR deve ser potencializado por outros instrumentos de
politica ambiental, sobretudo os econdmicos.
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Nio obstante, todos os problemas levantados, esse instrumento nao
pode ser desprezado e representa um avango ao que havia anteriormente.
A descentralizagio, nesse sentido, desde que respaldada ¢ compartilhada
com a Unido, deve ajudar para que a efetivagio no cumprimento das
politicas puablicas nos estados seja mais democrdtica e eficaz.
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