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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar o desempenho do governo federal (2003—-2006) na
execugdo do Proambiente, uma proposta de politica ptiblica dos movimentos sociais rurais da
Amazodnia brasileira que une: controle social, planejamento territorial, planejamento econdmico
e ecologico integrado das unidades de produgao, assessoria técnica e extensio rural, certificacdo
mista de servigos ambientais e remuneragdo de servigos ambientais. A analise de desempenho
foi realizada por meio da revisdo de documentos de gestdo do Proambiente e de entrevistas
com gestores publicos federais e liderancas rurais. Primeiramente, o artigo resgata os principais
aspectos da expansdo da fronteira agricola amazonica. Em seguida, demonstra a reacdo dos
movimentos sociais rurais na busca de seu protagonismo nos processos de desenvolvimento
regional, com a proposi¢do do Proambiente. Por fim, analisa criticamente o fraco desempenho
do programa governamental devido a fragilidade institucional do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) e a falta de prioridade dada pelo governo federal. O artigo conclui que se, por um lado,
parte das propostas do Proambiente foram incorporadas em diversas instancias governamentais,
por outro lado, elas se consolidaram de forma desintegrada, demandando sua continuidade ndo
como programa finalistico, mas como programa meio, de modo a rearticular a implementagao
integrada das agdes.

Termos para indexagfo: agricultura familiar, fronteira agricola, movimentos sociais, servicos
ambientais.

ANALYSIS OF PROAMBIENTE AS A FEDERAL PUBLIC
POLICY TO THE BRAZILIAN AMAZON REGION

ABSTRACT

This article aims at analyzing the performance of the Brazilian federal government (2003-2006)
in implementing the program “Proambiente”. Proambiente is a public policy proposal made by
rural social movements from the Brazilian Amazon region that joins: social control, territorial
planning, integrated economic and ecological planning of the production units, technical
assistance and rural extension, mixed certification of environmental services, and payment
of environmental services. This performance analysis was carried out through the review of
Proambiente management documents and interviews with federal public managers and rural
leaders. Firstly, this article addresses the main aspects of the agricultural frontier expansion in the
Brazilian Amazon region. Secondly, it demonstrates the reaction of the rural social movements
in their search of a leading role in the processes of regional development, with the proposal of
Proambiente. Finally, this article critically analyses the poor performance of Proambiente caused
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by the institutional weakness of the Brazilian Ministry of Environment, and the low priority given
by the federal government. This article concludes that part of the proposals of Proambiente were
implemented in several government departments, but they were consolidated in a non-integrated
way, which demands that they are not a finalistic program, but a support program, in order to
perform an integrated implementation of actions.

Index terms: agricultural frontier, environmental services, family farming, social movements.

INTRODUCAO

O presente artigo tem como objetivo analisar a execu¢do do Programa de
Desenvolvimento Socioambiental da Produgdo Familiar Rural (Proambiente),
uma proposta de politica publica federal apresentada pelos principais movimentos
sociais rurais amazonicos durante o primeiro ano (2003) de governo do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva. A analise de desempenho foi realizada por meio da
revisdo dos documentos de gestdo do Proambiente, de entrevistas com gestores
publicos federais e liderancas rurais das sete regides onde houve implementagao
mais efetiva do programa piloto, além do cruzamento entre o conhecimento
empirico do autor (ex-coordenador do programa) e a base teorica utilizada no
presente artigo.

A primeira se¢do resgata as semelhancas e diferencas dos processos de
expansao das fronteiras agricolas brasileira e amazonica. Em ambos os casos, a
expansao das fronteiras agricolas ndo atribuiu protagonismo a agricultura familiar
e viés estratégico ao abastecimento do mercado interno de alimentos e fibras;
ao revés, deteve como foco prioritdrio a ampliagdo da margem extensiva de
grandes projetos voltados ao mercado externo de commodities, e a constituigdo de
absorvedouros dos excedentes populacionais provocados pelas sucessivas crises
dos plantations. Em certas sub-regides amazonicas, notavelmente Rondonia,
houve a reproducdo dos modos de expansdo de fronteiras brasileiras, com a
chegada de agricultores familiares anteriormente a de agricultores patronais. No
entanto, na maioria das sub-regides amazonicas, esses processos migratorios de
agricultores familiares e patronais se deram de forma concomitante, sem que isso
resultasse em mudangas do modelo de desenvolvimento exdgeno da fronteira
agricola ou em menos conflitos sociais, politicos e fundidrios. A segunda secao
ilustra a rea¢do dos movimentos sociais rurais amazonicos diante da auséncia das
populagdes locais e da agricultura familiar nos processos de desenvolvimento
regional. O tdpico traz uma contribuig¢do tedrica sobre movimentos sociais e
elucida as diferengas dos movimentos sociais da Amazonia, ndo com o objetivo
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de contrap6-los — ao contrario, com a inten¢do de demonstrar que a soma dessa
pluralidade social e politica regional de base popular foi fundamental para a
construgdo, proposi¢do e (tentativa de) cogestdo e coexecugdo do Proambiente
como politica publica de desenvolvimento regional que contempla principios
como: controle social, planejamento territorial, planejamento econdmico e
ecologico integrado das unidades de produgdo, assessoria técnica e extensdo
rural, e certificacdo e remuneracdo de servicos ambientais. A secdo ¢ finalizada
com o detalhamento desses principios do Proambiente, a fim de subsidiar
o entendimento da se¢do seguinte. A terceira se¢ao analisa propriamente o
desempenho do Proambiente como politica ptblica federal. O primeiro subitem
da se¢do traz aspectos macroecondmicos brasileiros mais gerais, que implicam
fragilidades na execucdo de politicas publicas, sobretudo daquelas que demandam
planejamento estratégico e integragdo ministerial, como o Proambiente. Também
demonstra a fragilidade institucional do Ministério do Meio Ambiente (MMA)
¢ a ndo prioridade do governo federal na execucdo dos principios propostos
pelo Proambiente. O segundo subitem analisa o desempenho governamental,
principio a principio, do Proambiente, de forma a demonstrar que alguns de seus
principios ndo foram incorporados, e outros foram incorporados parcialmente
por instancias governamentais dispersas, sem uma acao estratégica comum para
consolidar o Programa.

De maneira geral, a conclusdo do artigo ¢ a de que, a primeira vista, as
reorientagdes de politicas publicas estabelecidas pelo governo federal inutilizam a
existéncia do Proambiente como programa finalistico; no entanto, como o conjunto
de principios propostos pelo programa nao foram trabalhados de forma integrada,
deve continuar a existir como programa meio, de modo a promover uma ampla
articulagdo entre as instancias de governo, sob coordenacdo da Casa Civil ou do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), ambos com legitimidade
politica para pautar demandas e agdes integradas dos demais ministérios.

A EXPANSAO DA FRONTEIRA AGRICOLA AMAZONICA E O
PROTAGONISMO AUSENTE DA AGRICULTURA FAMILIAR NO
PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O processo histdrico de expansao das fronteiras agricolas brasileiras no
século XX evidenciou a auséncia de propostas de desenvolvimento regional
que atribuissem protagonismo a agricultura familiar e detivessem foco estratégico
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no desenvolvimento do mercado interno. O objetivo econdmico foi simplesmente
garantir a ampliagdo da margem extensiva de grandes projetos voltados para o
mercado externo de commodities, com uma trajetoria marcada por baixa eficiéncia
econdmica, desequilibrio social e utilizagdo inadequada dos recursos naturais.
Outra caracteristica desse processo foi constituir absorvedouros de excedentes
populacionais gerados pelas sucessivas crises dos plantations nas velhas
fronteiras, em distintos locais e momentos historicos, com alta migracao de massas
populacionais marginalizadas para novas fronteiras agricolas ou centros urbanos
em expansdo. Assim se desenvolvera a fronteira agricola no Rio Grande do Sul
e Santa Catarina nos anos 1920-1930, Parana nos anos 1940-1960, Cerrados de
Goias, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Oeste da Bahia, sul do Piaui e Maranhao
nos anos 1960-1990.

A expansdo da fronteira agricola amazonica apresenta semelhangas e
diferencas em relacdo ao padrio brasileiro. Até o inicio da década de 1960, a
ocupacao humana do bioma praticamente se restringia as populacdes tradicionais,
baseada no sistema agricola de corte e queima e no extrativismo florestal e pesqueiro,
num quadro de estagnagdo econdmica e estabilidade social sob baixos impactos
ambientais. A propria exploragdo madeireira, que nas ultimas décadas adquiriu
carater empresarial e se transformou, junto com a pecuaria, numa das duas principais
atividades econdmicas rurais da AmazoOnia, era restrita as florestas de varzea em
virtude da dificuldade de acesso a floresta de terra firme (MATTOS, 2010).

A partir da década de 1960, houve a convergéncia de dois movimentos de
formacdo das estruturas socioecondmicas da Amazénia. De um lado, houve o
crescimento e a consolidagdo de um campesinato caboclo extrativista nas areas mais
antigas de colonizagdo regional e em areas mais recentes dominadas pelos seringais.
De outro lado, houve a consolidagdo e a expansdo de um campesinato agricola,
em parte também originado da decomposi¢ao dos seringais — fundamentalmente,
entretanto, formado pelo processo continuo de absor¢do de novas levas de migrantes
diretamente advindos de outras areas amazonicas (COSTA, 2000a).

A construgdo da Belém-Brasilia vem constituir um marco na aceleragdo
desses e de outros fluxos migratorios que, provindos do Centro-Oeste e Nordeste,
penetram a Amazonia (HEBETTE; MARIN, 1979; VELHO, 1972). A estratégia
geopolitica dos governos militares deu-se pelo estabelecimento de propriedades
com grandes por¢des de terra, numa tentativa de transformagao delas em empresas
capitalistas modernas e tecnificadas. O que se verificou foi a intensificacao da
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producdo agricola nas dreas amazonicas de povoamento sem que tivesse sido
necessario efetuar um processo politicamente mais complexo e socialmente mais
justo de reforma agraria (COSTA, 2000b; MATTOS, 2010; SILVA, 1981). Os
instrumentos acionados nesse processo foram o crédito subsidiado, a pesquisa
publica, ¢ a assisténcia técnica e extensdo rural estatal.

A expansdo da fronteira amazonica se estabelece, portanto, de dois modos
distintos. Em algumas de suas regides, conforme ocorrera décadas antes em outros
biomas brasileiros, os proprietarios patronais se instalam em terras anteriormente
preparadas pelo trabalho camponés (o caso de Rondonia), enquanto noutras regides,
0s proprietarios patronais chegam antes ou junto aos camponeses, negando o padrdo
sucessorio de uso da terra comumente ocorrido nas demais fronteiras agricolas
brasileiras. Além dos agricultores familiares e patronais, a regido assiste & chegada
de outros agentes como empresas industriais, bancarias e comerciais para atuar na
fronteira, num encontro das oligarquias agrarias das velhas fronteiras com novos
setores de ponta do desenvolvimento nacional (COSTA, 2000b; MATTOS, 2010).

Esse segundo processo de chegada concomitante de proprietarios familiares
e patronais ndo redunda em menos problemas fundiarios, mas num constante
estado de conflito. Portanto, a agdo orientada do Estado, baseada num projeto de
modernizacao rural, de varias formas desfuncionaliza, para as grandes empresas, a
fronteira agricola antes baseada em estruturas tradicionais e familiares. Embutida
na concentragdo de capital, fez-se a concentracdo fundiaria. Vale lembrar que
os projetos de colonizagdo da agricultura familiar, simultdneos aos processos
incentivados de expansdo da fronteira agricola amazoénica, dados pelos grandes
capitais, ndo estavam nos planos iniciais da ditadura militar; porém, a grave seca do
Nordeste incitou a inclusdo de mais esse elemento. Mas isso ndo significa mudanga
de prioridades (MATTOS, 2010).

Assim, a opgdo pelos grandes projetos na Amazonia deu-se sob dois
principios da economia neocléssica: desenvolvimento economico baseado em
caracteristicas proprias do bioma, ou seja, abundancia de terra e escassez de capital
e trabalho; e modernizag8o agropecuaria por meio de dependéncia de sua margem
extensiva, isto ¢, quanto mais elevada fosse a producdo primaria total, menor seria
anecessidade de aumentar a produtividade do trabalho e a produgao por area. Esses
principios indicam a desnecessaria intensificag@o do uso da terra e de processos de
inovacdo tecnologica, afinal, ha abundancia de terras. Nesse aspecto, a pecuaria
extensiva passa a ser o uso predominante da terra (COSTA, 2000b; MATTOS, 2010).
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O que fica claro € que o projeto de desenvolvimento regional da Amazdnia
ndo atribuiu a agricultura familiar nenhum papel estratégico. A priorizagao do uso da
terra para uso pecuario extensivo bem ilustra que a heterogeneidade do ecossistema
amazonico foi subordinada a meta politica de resultados homogeneizadores
caracteristicos da producdo patronal, negando a tradi¢ao de intensificagdo de uso
da terra? para producdo familiar (DIEGUES, 1999).

AREACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS
E A PROPOSICAO DO PROAMBIENTE

Na tltima década, o papel estratégico econdmico e ecoldgico da agricultura
familiar vem ganhando forga, impulsionado pelos sucessivos debates sobre soberania,
seguranca alimentar e nutricional, geracao de emprego, e renda e desenvolvimento
sustentavel. Nesse contexto, a AmazOnia, com suas caracteristicas ecossistémicas
especificas e predominio da forma de produgao familiar rural, aparece como tema
central desse debate. Notavelmente, a producéo familiar se diferencia do segmento
patronal ndo somente pela forma de emprego da mao de obra, mas também em
virtude do interesse no processo produtivo associado a conservacao dos recursos
naturais (MATTOS et al., 2001; PEREIRA; VIEIRA, 2001).

Quanto a isso, um fato de grande repercussio social, politica € econdmica
na Amazodnia foi o acesso dos produtores familiares ao crédito rural, por meio do
Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)?. Pode-se afirmar que esse
fato constituiu-se num dos principais elementos propulsores de mudangas no cenario
rural e de pressdo para alteragdes no modelo de desenvolvimento regional, tendo
a frente os movimentos sociais locais. Contudo, a institui¢do do FNO néo trouxe

2 Este trabalho ndo define o termo “intensificagéo do uso da terra” como plantios homogéneos com altos niveis
de utilizagdo de insumos quimicos e fonte energética de origem fossil, mas como aumento de eficiéncia
produtiva, com menor area sob maior produtividade, uso de insumos organicos e energéticos renovaveis.
Os sistemas agroflorestais, agrossilvipastoris e agropastoris sdo exemplos de modos de intensificagdo de
uso da terra empregados pela agricultura familiar amazonica.

3 Os Fundos Constitucionais foram criados pela Constituigdo de 1988, que estabeleceu a obrigagio de a Unido
destinar 3% da arrecadagdo do IR (Imposto de Renda) e do IPI (Imposto sobre Produto Industrializado)
para serem aplicadas em programas de financiamento aos setores produtivos das regides Norte (0,6%),
Centro-Oeste (0,6%) e Nordeste (1,8%). Para a Regido Norte, regulamentado pela Lei n® 7.827/89 e pela
Lei Complementar n® 9.126/95, foi criado o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), com
programas de financiamento de setores produtivos privados rurais e industriais. Os recursos do FNO séo
administrados pelo Banco da Amazodnia (Basa), institui¢do financeira publica vinculada ao Ministério da
Fazenda (BANCO DA AMAZONIA, 2000).
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uma revisao estrutural do modelo de desenvolvimento regional, configurando-se
somente como um exemplo paradigmatico dos limites da concepgao modernizadora
para o desenvolvimento da Amazoénia (TURA; MATTOS, 2002).

Tura e Costa (2001) identificaram diversos problemas na aplicagdo do FNO
para o setor de produgdo familiar da Amazonia, situando-se entre os principais:
a) padronizagdo dos projetos técnicos (quatro tipos de projetos de financiamento
verificados no campo, dentro de uma realidade heterogénea na Amazodnia); b) valor
do financiamento baseado em célculos médios (para projetar uma politica ptblica é
aceitavel o uso de célculos médios, mas as propriedades ndo podem ser atendidas
por valor uniforme); ¢) investimentos em sistemas pouco diversificados (negando
a tradi¢o de cultivos integrados dos povos da regido); d) crédito rural vinculado
(grande parte dos recursos foi disponibilizada na forma de insumos desconhecidos
dos produtores, além de propiciar acordos ilicitos entre técnicos e donos de revenda);
e) recurso de mao de obra insuficiente (projetos que superestimaram a capacidade de
trabalho das familias); f) atraso na liberagao das parcelas de crédito rural (liberagao
apo6s a época de plantio); g) baixa capacidade de pagamento do crédito (projetos
com erros de calculo); h) assisténcia técnica e extensao rural (ATER) insuficiente
e de ma qualidade (os lotes s6 receberam uma visita técnica, anteriormente a
liberagdo do crédito).

Em face dos problemas verificados, Costa (2000c) demonstra que o caminho
para o sucesso da aplicagdo do FNO ao setor de produgdo familiar rural passa pela
intensificagdo do uso da terra. Ao analisar dados do FNO operados de 1991 a 1999,
o autor expde que a maior rentabilidade média observada por unidade de area
utilizada foi a da agricultura com base em culturas perenes (R$ 354,87/ha — valor
de referéncia: 2.000) nos estabelecimentos familiares, seguida da agricultura com
base em lavouras anuais (R$ 294,33/ha), também entre produtores familiares. A
pecuaria da producéo familiar (R$ 64,44/ha) apresenta um rendimento por area
abaixo de 1/5 do rendimento das culturas perenes, mas ainda é o dobro do valor
obtido pela pecuaria nas propriedades patronais (R$ 23,22/ha) e mais de 9 vezes o
valor por hectare verificado para a pecuaria nas propriedades com mais de 5.000
hectares (R$ 7,04/ha). Assim, as culturas perenes confirmam-se como a melhor
forma de intensificagdo do uso da terra nos lotes familiares.

De forma oposta ao que demonstram os resultados, o agente financeiro
responsavel pelo FNO priorizou financiamentos de projetos desenhados com
sistemas perenes atrelados a lavouras anuais e/ou criagdo de animais de grande
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porte. Aqui estd explicito que as praticas familiares de uso diversificado da terra
encontraram resisténcia nos instrumentos econémicos oficiais de fomento a
produgao rural.

Ademais, os projetos financiados pelo FNO foram elaborados, na
sua maioria, sem a participagdo dos mutuarios e de forma padronizada,
consequentemente ndo condizendo com a experiéncia que a familia possuia,
com a disponibilidade de trabalho, com os recursos naturais existentes nos
lotes, com os canais de comercializagdo e infraestrutura disponiveis e com
o calendario agricola regional, causando distor¢des técnicas € econOmicas.
Enfim, se por um lado ocorreram transformagdes no publico-alvo da politica
do FNO, por outro verificou-se a continuidade de uma politica institucional de
desenvolvimento regional herdada dos governos militares.

Portanto, ha a necessidade de se proporem mudangas qualitativas na
politica de financiamento rural, articuladas ao campo da pesquisa e da assisténcia
técnica e extensdo rural, que permitam um didlogo com as praticas tradicionais,
além da ruptura de uma concep¢do de produtos para uma perspectiva de
manejo integrado das propriedades familiares (TURA; MATTOS, 2002).
Quanto a isso, a tomada de consciéncia dos desequilibrios ambientais que
se traduzem em desequilibrios sociais € econdmicos, por parte de segmentos
crescentes da populagdo, apela para a implantagdo de alternativas regionais
de desenvolvimento rural. Logo, ha a necessidade de se pensar em mudangas
qualitativas, baseadas em formas mais adequadas de uso agroecologico da terra
e de uso multiplo da floresta, obedecendo a uma alternativa de aproveitamento
social e economico da terra com baixos riscos de degradacdo ambiental
(MATTOS, 2006).

Contudo, os sistemas agroecologicos e de uso multiplo da floresta, que
apresentam as melhores caracteristicas de conservacdo dos recursos naturais,
geralmente enfrentam dificuldades de competicdo no mercado com outras
formas de producdo convencional, pois exigem maiores custos e tempo para
retorno econdmico. Deve-se aqui considerar o baixo capital de giro e a fragil
capacidade de investimento dos produtores familiares, que ficam sem “ponto
de partida” para estabelecimento de sistemas perenes caso ndo haja opgdes de
financiamento rural e/ou incentivos oficiais adaptados a essa realidade. Por
outro lado, sistemas de producao mais equilibrados geram beneficios para toda
a sociedade, tais como a manuten¢ao dos ecossistemas florestais; a melhoria da
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qualidade do ar, dgua e solos; e a melhoria da biodiversidade. Esses beneficios
sdo denominados “‘servigos ambientais” na literatura internacional, mas nao
sdo considerados pelos mercados consumidores brasileiros ou por politicas
publicas de desenvolvimento regional, ndo sendo possivel internalizar os custos
ambientais adicionais no preco final do produto.

Sendo assim, o atual cenario de desenvolvimento rural da Amazonia
expde a demanda de uma politica publica federal que disponibilize incentivos
econdmicos capazes de tornar atrativos os investimentos em sistemas
agroecologicos e florestais. E a mudancga de paradigma em curso, ao submeter
0 “Onus” da conversdo de sistemas produtivos ndo s6 ao agricultor familiar,
mas a toda a sociedade, que leva o “bénus” na forma de servigos ambientais
em escala de paisagem rural.

Dentro de uma nova concep¢do mundial de desenvolvimento regional,
os produtores familiares da Amazonia adquirem outros papéis na sociedade,
pois deixam de ser apenas fornecedores de produtos primarios ao adquirirem
um carater multifuncional que associa producdo econdmica, preservagdo dos
valores socioculturais e conservagao do meio ambiente. Com base nesses
principios, os principais movimentos sociais rurais da Amazonia construiram,
de 2000 a 2002, a proposta de politica publica denominada “Programa de
Desenvolvimento Socioambiental da Producdo Familiar Rural” (Proambiente).

Fruto de discussao da sociedade civil organizada para a promogado do
desenvolvimento regional da Amazonia, o Proambiente surge como proposta
no Grito da Amazodnia 2000. Porém, Mattos (2010) pondera que as condi¢des
para a concepgdo geral do Proambiente comegam a ser dadas antes desse
momento. Os perfis dos movimentos sociais rurais amazonicos proponentes
do Proambiente e suas propostas sdo apresentados a seguir, para no proximo
topico ser analisado seu desempenho como programa governamental no Plano
Plurianual 2004-2007.

Mattos et al. (2001), Monteiro (2004), e Hébette ¢ Moreira (2004a)
tragam uma evolu¢do dos movimentos sociais rurais amazonicos. Na década de
1970, a principal marca era a oposicao ao regime militar, tendo como bandeira
o embate ideologico, em face dos conflitos resultantes da expansao da fronteira
agricola. Com a Nova Republica, os movimentos sociais rurais amazonicos
passaram anos para redirecionar suas reivindicagdes, € no inicio da década de
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1990, a maior parte das organizagdes havia se recomposto, voltando-se para: a)
a unificacdo das reivindicacdes de interesse geral — exemplos: Grito da Terra,
Grito da Amazonia; b) a criagdo de novas formas de organizagao para atender a
diversidade de problemas das populagdes rurais — exemplos: Conselho Nacional
dos Seringueiros (CNS) e Grupo de Trabalho Amazoénico (GTA); ¢) a negociagao
de politicas publicas de financiamento rural — exemplos: Fundo Constitucional
de Financiamento do Norte (FNO) e Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf); e d) a elaboragdo de projetos piloto de
desenvolvimento regional sustentavel — exemplos: Programa de Protecdo as
Florestas Tropicais (PPG7) e Programa de Desenvolvimento Socioambiental
da Produgdo Familiar Rural (Proambiente).

Apesar das dificuldades inerentes, os esforcos dessa nova geragao
de movimentos sociais sintetizam seu carater propositivo e a busca por
emancipagdo social, econdmica e politica dos povos amazonicos, assim como
a preocupagdo com a preservacdo do meio ambiente. Para Hébette ¢ Moreira
(2004b), o movimento gerado pela convergéncia das lutas sociais amadureceu as
organiza¢des camponesas, que passaram a dar maior ateng¢do ao “econdémico”,
em contraste ao “politico”. E para Mattos (2006), mais recentemente, a pauta
“sustentabilidade” fez emergir a dimensao ecologica nesses movimentos.

Offe (1985) diferencia os movimentos sociais entre “tradicionais” e
“novos”, e enfatiza suas géneses em periodos distintos. Os movimentos sociais
tradicionais, formados durante a vigéncia do Estado de Bem-Estar Social (1945—
1973), caracterizam-se por atores socioecondmicos que agem como grupos de
interesses; pautam-se em temas como crescimento econdmico, distribuigdo de
renda, seguranca social e controle social; apoiam-se em valores como liberdade,
consumo privado e progresso material; e t€m modos de atuagao politica interna
(organizacdo formal, entidades representativas) e externa (intermediagao
pluralista ou corporativista de interesses, competéncia entre partidos politicos,
regras para as maiorias). J4 os novos movimentos sociais, oriundos de tempos
recentes de descentralizacao politica e liberalizagdo econdmica dos Estados
nacionais, notabilizam-se por atores que ndo agem como grupos (mas em nome
de uma coletividade atribuida); orientam-se em questdes como prote¢do ao
meio ambiente, direitos humanos e das minorias, manutencdo da paz e formas
ndo alienadas de trabalho; baseiam-se em valores como autonomia pessoal e
identidade; e tém pratica politica interna (informalidade, espontaneidade, baixo
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grau de diferenciagdo horizontal e vertical) e externa (formas de protestos
baseadas em exigéncias formuladas em fins predominantemente negativos).

Em relagdo aos novos movimentos sociais, considerando somente os
voltados a questdo ambiental, € bastante salutar diferencia-los entre os que
nascem da abundancia e da caréncia, ndo com o intuito de contrapor renda,
mas para o entendimento das causas e origens que fizeram constituir essas
diferengas. Os movimentos ecologicos das regides mais desenvolvidas do Brasil
(a exemplo do mundo desenvolvido), na sua maioria, sdo centrados na busca
da melhoria da qualidade de vida, ja que os problemas de equidade social ja
estdo razoavelmente atendidos®. Essas a¢des se traduzem de varias maneiras,
como a preocupagdo com a conservagdo dos grandes mamiferos ou protestos
contra a perda de paisagem natural. Ja nas regides mais economicamente
deprimidas do Pais, a exemplo de outros casos latino-americanos, ha também
outro tipo de movimento ecoldgico, o ecologismo popular, em que a questio
central é a sobrevivéncia no bioma. Esse novo tipo de movimento social havia
sido pouco percebido no mundo até que o assassinato de Chico Mendes, em
dezembro de 1988, o fez entrar pelas vias de comunicagdo de todo o globo. Os
povos amazonicos ha muitos anos lutam pelo reconhecimento de suas areas
de produgdo por temerem que a pressdo da pecudria extensiva e a expansao
da agricultura de grande escala venham por em risco sua propria existéncia.
A causa de manter a floresta em pé, portanto, se deve ao seu modo particular
de existéncia, em que a diversidade bioldgica amazodnica estd intimamente
associada a diversidade sociocultural e & vida econémica dos povos da floresta
(MATTOS, 2006). Logo, pode-se até chamar esse movimento de ecoldgico,
mas €, sobretudo, um movimento social com um perfil que o caracteriza, ao
mesmo tempo, por movimento social tradicional e novo, pois se volta para a
defesa da renda produtiva com base ecologica.

Os movimentos sociais rurais proponentes do Proambiente — Federagdes
dos Trabalhadores na Agricultura da Amazonia Legal (Fetags da Amazonia)
ligadas a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag);
Grupo de Trabalho Amazénico (GTA); Conselho Nacional dos Seringueiros

* Vale frisar que as regides mais desenvolvidas do Brasil, como zonas metropolitanas de Sdo Paulo ¢ Rio de
Janeiro, contém grandes contingentes de pobreza urbana e profundos problemas de equidade social; porém,
ao mesmo tempo, tém grande parcela da populagdo com alta renda que estrutura movimentos ecologicos
semelhantes aos dos paises desenvolvidos.
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(CNS); Movimento Nacional dos Pescadores (Monape); ¢ Coordenagao
das Organizacdes Indigenas da Amazonia Brasileira (Coiab) — contém
simultaneamente, uns mais € outros menos, caracteristicas dos movimentos
sociais tradicionais e novos, transitando entre o politico € o econdmico, e
sdo pautados numa revisdo dos processos produtivos em busca de maior
sustentabilidade ecoldgica. Ainda que a génese do Proambiente esteja ligada a
articulacdo de varios movimentos sociais amazonicos, ¢ maior o protagonismo
de duas entidades no processo de construgdo do programa: as Fetags da
Amazoénia e o GTA.

As Fetags da Amazonia t€ém um perfil mais caracteristico dos
movimentos sociais tradicionais, pois a confederagdo que as congrega (Contag)
historicamente pautou-se (desde sua fundacao, em 1963) por reivindicagdes
como: a) previdéncia social; b) direito trabalhista; ¢) reforma agraria;
d) politica agricola; e) educagdo no campo. A questdo ambiental emergiu como
pauta somente em 1998, e alcangou status de secretaria apenas no recente ano
de 2007. Segundo depoimentos levantados com dirigentes da Contag, desde
a década de 1970 houve resisténcias desse movimento a articulagdo com
o movimento ambiental, em virtude do perfil punitivo do tltimo, em que a
proibi¢do encontrava mais espaco que a valorizagdo dos modos de vida rural e
o entendimento das dificuldades produtivas que levam aos impactos ambientais
e ao desmatamento. O debate agroecologico, porém, surge como solucdo de
independéncia produtiva diante do pacote da Revolucdo Verde e valoriza o
meio ambiente como pauta desse movimento social. Ainda assim, € notério
que as pautas econdmicas ecologicas sdo mais avivadas nas praticas politicas
das Fetags da Amazonia do que propriamente nas da Contag (MATTOS, 2010).

Ja 0 GTA surge ap6s a Rio-92, com a unido de mais de quatro centenas de
entidades populares e técnicas da Amazonia, numa rede criada para promover a
inclusdo nas politicas de desenvolvimento sustentavel. A Rede GTA ¢é formada
por 16 coletivos regionais localizados nos 9 estados amazonicos do Pais,
que envolvem agricultores familiares, seringueiros, indigenas, quilombolas,
quebradeiras de coco de babagu, pescadores artesanais, ribeirinhos, ¢ entidades
ambientalistas de assessoria técnica, de comunica¢do comunitaria e de direitos
humanos (GTA, 2009; MATTOS, 2010).

Portanto, o perfil simultdneo de movimento social tradicional e novo do
GTA vem de sua origem, enquanto no caso da Contag advém de uma adaptacao
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conjuntural, tendo as diferengas institucionais entre as principais protagonistas
do processo de constru¢do do Proambiente (2000-2002) condicionado a
concepgdo plural do programa. Nos dois primeiros anos (2000-2001) do
processo de constru¢do do Proambiente, por influéncia das Fetags da Amazoénia,
pautadas pela dimensdo socioeconomica (caracteristica dos movimentos sociais
tradicionais), o crédito rural era seu elemento central, sendo a remuneragao de
servicos ambientais sugerida pelo desconto na amortiza¢ao do financiamento
rural. Apds o entendimento dos diversos conceitos de crédito rural e servigos
ambientais, durante eventos estaduais realizados no ano eleitoral de 2002,
o primeiro passa a ser opcional e desvinculado do segundo, tornando todo
agricultor familiar, mutuario ou nio de financiamento rural, elegivel ao
recebimento da remuneracdo de servicos ambientais prestados a sociedade.
Essa diferenciacao teve papel decisivo do GTA, pautado pela dimensao
socioambiental (caracteristica dos movimentos sociais novos). A unido dos
movimentos sociais tradicionais e novos foi estratégica na inovagdo econdmica
ecologica do programa.

O Proambiente possui outra relevante particularidade: foi concebido como
projeto da sociedade civil organizada da Amazdnia Legal (2000-2002), passou
por um periodo de transi¢do em 2003, tendo sido provisoriamente alocado no
Subprograma Projetos Demonstrativos (PDA) da Secretaria de Coordenagao da
Amazonia (SCA) do Ministério do Meio Ambiente (MMA), até se tornar um
programa governamental piloto inserido no Plano Plurianual 2004—2007, sob
responsabilidade da Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel
(SDS) do MMA. O processo de construgdo do Proambiente ¢ um exemplo do
fortalecimento da democracia brasileira, envolvendo mais de 20 mil pessoas
em diversos eventos ao longo dos anos de 2000 a 2002.

O Proambiente foi proposto para operar em 11 sub-regides amazodnicas
que apresentavam capital social com experiéncias positivas na execucdo de
projetos piloto. As sub-regides foram denominadas “Polos do Proambiente”,
cada qual com aproximadamente 500 familias, distribuidas em 15 grupos
comunitarios e com base municipal de 1 a 6 municipios. O programa abrangeu
o total de 41 municipios. A proposta do Proambiente apresentou o desafio de
unir, num mesmo programa governamental, seis acdes:

a) Controle Social: proposta de estruturagdo de Conselho Gestor
Nacional (Congen), deliberativo e paritario, entre governo federal e movimentos
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sociais rurais amazodnicos, além de Conselhos Gestores dos Polos (Congeps),
submetidos as deliberagdes do Congen, com participacdo de organizagdes de
produtores do Polo, organizagdes ndo governamentais parceiras, prefeituras
municipais e 6rgios publicos federais, estaduais e municipais de atuaco local.

b) Planejamento Territorial: proposta de elaboracdo participativa
do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Polo (PD), com abordagem
sobre os aspectos de fora das propriedades, como demanda de infraestrutura
local, estratégias de integracdo institucional, beneficiamento, escoamento e
comercializagdo da produgéo do Polo; a implementacdo foi proposta por meio
de parcerias entre as prefeituras municipais da base territorial do Polo.

c¢) Planejamento Econdmico e Ecoldgico Integrado das Unidades de
Producdo: proposta de elaboragdo participativa do Plano de Utilizagdo da
Unidade de Produgdo (PU). Nos PUs constam informagdes cadastrais da familia
beneficiaria e do lote; historico de crédito rural; composicdo familiar por geragéo
e género (que resulta na leitura da capacidade de trabalho e demanda de consumo
do lote); objetivos do manejo da producao economica e da conservagdo ambiental;
planilha e mapa de uso da terra atual (2005) e futuro (2020) (com insercao de
algumas oportunidades produtivas levantadas nos PDs); planejamento da transicao
agroecologica (com prazos, periodo e fontes de recursos financeiros — proprios, de
crédito rural ou ndo reembolsaveis — para cada meta de transicao); identificacao
de servicos ambientais prestados a sociedade; ¢ memoria de calculo. Os PUs
conferem um relevante sentido de planejamento de longo prazo as familias rurais
e garantem o protagonismo dos usuarios da terra nos processos de decisdo sobre
o futuro de seus lotes. Os PUs também foram propostos para servir de base aos
projetos técnicos de crédito rural e licenciamento ambiental. A estruturacdo de
projetos de crédito rural sem a participagdo dos mutuarios gera consequéncias
graves, como a indevida consideracdo das caracteristicas agronomicas, da
capacidade de trabalho, das demandas de investimento e da capacidade de
amortizagdo das parcelas de financiamento de cada unidade de produgao.

d) Assessoria Técnica e Extensao Rural (ATER): proposta de estruturacao
de equipe técnica em organizagao privada local indicada pelo Conselho Gestor
do Polo como “Entidade Executora do Polo” (EEP), que deve estabelecer
convénio com o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Pronater) da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) do Ministério do
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Desenvolvimento Agrario (MDA). Foi proposto que cada equipe técnica fosse
formada por 1 técnico de nivel superior (coordenador), 5 técnicos de nivel
médio e 15 agentes comunitarios. A estrutura foi inspirada na experiéncia
bem-sucedida das agentes comunitarias de satide do Ministério da Satde. O
procedimento de indicagao pelos Congeps tem importancia ao inverter a logica
impositiva da ATER brasileira.

e) Certificacdo Mista de Servigos Ambientais: proposta por meio de
dois processos — o primeiro, interno, e o segundo, externo as comunidades.
No processo interno, cada grupo comunitario, com apoio da ATER, deve
formular seu Acordo Comunitario de Servicos Ambientais (AC), em que
sdo formalizados os lagos comunitarios informais de confianga no manejo
de bens comuns, estabelecidas metodologias de verificacdo participativa de
servicos ambientais, identificados os cumpridores e ndo cumpridores dos ACs,
e firmados os meios coletivos de resolugdo de conflitos. O processo externo
proposto constitui-se numa estratégia de normalizacdo oficial da “Certificacdo
de Servigcos Ambientais” pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagao
¢ Qualidade Industrial (Inmetro). A nova modalidade se caracteriza por uma
certificacdo de processos (e ndo de produtos), de forma que sua obtengao por
uma unidade de producdo familiar ocorra por meio de auditorias externas
realizadas por entidades com perfil estatutario em certificagdo e cadastradas
pelo Inmetro (por meio de licitagdo de certificadoras pelo MMA), dando direito
a remuneracgdo de servicos ambientais. Portanto, os ACs se notabilizam como
uma certificacdo participativa e identificam cumpridores e ndo cumpridores
da Certificacdo de Servicos Ambientais, com a certificadora externa apenas
ratificando (ou negando), por amostragem, o direito a remuneracéo de servigos
ambientais de cada lote.

f) Remuneragdo de Servicos Ambientais: proposta de transferéncia de
renda sob critérios ecologicos, por meio de constituicao de fundo governamental
alimentado por ecotaxas de empreendimentos que impactam o meio ambiente.
A proposta de transicdo gradativa de sistemas produtivos associada a valoragdo
de servicos ambientais foi inspirada nos conceitos de Economia Ecologica,
isto €, por meio de ressarcimento dos custos de investimentos ecoldgicos que
tém retornos ndo necessariamente econémicos, mas socioambientais, como
a eliminag¢do do uso do fogo (para maiores detalhes desses conceitos, ver
MATTOS et al., 2011).
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O DESEMPENHO DO PROAMBIENTE PELO GOVERNO FEDERAL:
MACROECONOMIA E POLITICAS PUBLICAS

A adesao brasileira ao “Novo Consenso Macroecondmico”, encampada
pela politica economica do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995—
1998; 1999-2002) e continuada pelo ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2006; 2007-2010), sustenta valores neoclassicos como cambio flutuante,
alta mobilidade de capitais, metas de inflacdo e superavit fiscal. Na prética,
as politicas economicas de ambas as gestdes presidenciais se restringiram as
taxas de juros orientadas pelas metas de inflagdo e ao alcance de significativos
superavits primarios a fim de permitir o pagamento de juros e amortizagdes da
divida externa, sem foco num processo estratégico de desenvolvimento e na
concepgdo de politicas publicas estruturantes (MATTOS, 2010).

A consequéncia do esforco fiscal desproporcional € a caréncia de recursos
financeiros para investir em areas sociais prioritarias e infraestrutura para viabilizar
a produgdo industrial e agropecuaria. Dados do Orgamento Geral da Unido (OGU)
no Sistema Access da Camara dos Deputados demonstram que os gastos com juros
no ano de 2005 equivalem a 25 vezes o or¢gamento do programa Bolsa Familia
(bandeira do governo) ou a 36 vezes os recursos destinados ao setor de transportes,
que significa investimento em infraestrutura.

Se for levado em conta o refinanciamento (ou seja, o pagamento de
amortiza¢do com a emissao de titulos publicos), o Or¢amento Geral da Unido (OGU)
no Sistema Access da Camara dos Deputados aponta que o pagamento de juros e
amortizacoes da divida consumiu 53,21% dos recursos publicos, enquanto areas
sociais fundamentais receberam quantias também muito inferiores, como 3,49%
para satide e 1,74% para educac@o. Na infraestrutura, o gasto cai para 0,48% nos
transportes e 0,04% na comunicacao e energia. Para o desenvolvimento rural, 0,31%
destina-se a organizagdo agraria, € 0,12% a gestdo ambiental (em parte urbana).

Numa analise do or¢amento publico ambiental elaborada por Dutra et al.
(2006), no periodo de 2000-2005, ¢ possivel perceber que a receita da Unido
cresceu de R$ 451,55 bilhdes para R$ 498,57 bilhdes (+10,41%), enquanto a
receita do MMA evoluiu em propor¢ao bem maior, de R$ 1,62 para RS 2,28 bilhGes
(+40,74%). Apesar da evolucao do orgamento do MMA em seis anos, 35,08% dos
recursos foram destinados para a reserva de contingéncia e a divida externa.
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Dados da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM, 20083, citada
por MATTOS, 2010) demonstram que a receita prevista de royalties (petroleo,
minerais e recursos hidricos) vinculados a0 MMA foi de R$ 4,3 bilhdes de 2002
a 2007, a arrecadagdo vinculada chegou a R$ 3,81 bilhdes, e o efetivamente
aplicado foi de R$ 606 milhdes, ou seja, 83,90% de royalties ambientais foram
retidos pelo governo federal para cumprimento de metas de superavit primario
e pagamento de juros da divida.

Sendo bastasse a falta de verbas ocasionada pelo contexto macroeconémico,
0o MMA também ndo empenha a totalidade dos recursos autorizados. Na
administragdo publica federal, o contingenciamento e o corte orgamentario sao
priorizados nas unidades de gestdo que apresentam problemas de execugdo da
verba publica. Logo, o MMA sofre ndo s6 com a politica econdmica restritiva
e a falta de prioridade do governo federal em executar politicas ambientais
estratégicas, mas também com problemas de competéncia administrativa.

A analise do PPA 2004-2007 ainda demonstra que, apesar do inexpressivo
orcamento disponibilizado e do baixo percentual finalistico, o MMA encerra o
periodo do primeiro mandato do governo (2003-2006) detendo 19 programas
governamentais, o que o coloca entre os cinco ministérios com mais programas.
Por conseguinte, ndo somente o governo federal ndo demonstra prioridade
a questdo ambiental, mas também o MMA ndo consegue estruturar uma
administragdo competente com poucos programas estratégicos, o que resulta
numa fraca institucionalidade e numa execucgdo de dispersas acdes piloto
incapazes de balizar processos de desenvolvimento sustentavel.

Conforme lembram Mattos et al. (2011), no contexto brasileiro,
conhecimentos de gestdo ambiental necessitam ser assimilados por todos os
gestores publicos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG),
para que a constru¢do do Plano Plurianual (PPA) ja contemple os critérios
ambientais na concepc¢do e avaliacdo de resultados de todos os programas
governamentais, ficando sob a responsabilidade do MMA o apoio a execugado
de politicas publicas para os demais ministérios.

Da mesma forma, dentro do processo de renovagdo institucional, Mattos
et al. (2011) defendem que os gestores publicos do MMA também demandam
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assimilacdo de conhecimentos de gestdo publica de processos estratégicos de
desenvolvimento. Uma das grandes dificuldades a que se assiste no Brasil ¢ o
fato de a gestdo ambiental ser atribuigao restrita dos 6rgaos ambientais, que ndo
tém or¢amento, equipe competente e forga politica para balizar com critérios
ambientais a execugdo de politicas publicas, tampouco atribuicdo legal para
conceber e analisar os resultados, no ambito ambiental, das politicas ptblicas dos
demais ministérios. Logo, o papel conjunto de planejamento e meio ambiente
deve ser o de qualificar todas as politicas publicas de modo a ndo reduzir a
questdo ambiental a algo setorial e oposto a diretriz nacional de desenvolvimento
econdmico. Com a atual estrutura estabelecida, o MMA cumpre o (fraco) dever
de criar uma grande quantidade de programas indcuos para todos os setores da
sociedade, em vez de qualificar com o quesito ambiental as politicas publicas
executadas pelos demais ministérios.

Porém, a estratégia do MMA para se fortalecer perante a sociedade civil
organizada é também consequente de conceitos mais amplos apresentados por
Galvao e Brandao (2003); ou seja, o problema de multiplicidade de agdes e
programas praticamente sem resultados do MMA vincula-se a logica de arranjo
programatico-operacional estabelecido na trilogia PPA-LDO-LOA (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei Orcamentaria Anual). Isso
evidencia a incapacidade do MPOG de coordenar estratégias mais amplas
de politicas ambientais ¢ desenvolvimento sustentavel ou, mais grave, de se
mostrar capaz de liderar a montagem de um projeto-pais. Como a programagao
de dispéndios ao longo dos exercicios fiscais se tornou mais importante que
assegurar os melhores rumos para as agdes de governo, permite-se a aberragao de
desperdicio de verba publica por meio de 19 programas sem poder orgamentario
para gerar resultados efetivos e duradouros. Vale a ressalva que a montagem
tematica do PPA 20122015, sob a nova gestdo da presidente Dilma Rousseff,
vem buscando resgatar o antigo papel estratégico do MPOG.

Nao por menos, como frisa Mattos (2010), o Proambiente se insere dentro
do PPA 2004-2007 nao como prioridade de governo, ou como oportunidade de
se estabelecer uma politica nacional de transigdo produtiva associada a prestacdo
de servigos ambientais em escala de paisagem rural, mas como sobrevivente
de um campo de disputa politica pontual no momento de elaboracdo do PPA
2004-2007, fato que ndo s6 reduz a efetividade dos seus resultados, mas também
fecha os espacos para um projeto-pais.
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O jogo politico desencadeado na formalizacdo do Proambiente como
programa governamental representa sua propria vida e morte dentro do PPA
2004-2007. Como projeto da sociedade civil organizada (2000-2002), o
Proambiente encontrou na Secretaria de Coordenag¢ao da Amazonia (SCA) do
MMA seu espaco de articulagdo politica e integragdo técnica com o PDA/SCA/
MMA (PDA - carteira de fomento a projetos demonstrativos). Na gestdo da
ministra Marina Silva (2003—-2006), ocorre a extingdo da SCA e a alocacdo do
programa na Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel (SDS)
do MMA. Com isso, o Proambiente perde seu antigo espaco de articulacio
politica e integracdo técnica, ¢ vincula-se a uma unidade de gestdo que ndo o
tinha como prioridade, o que resulta na transferéncia de seus recursos financeiros
do PPA 2004-2007 para a agdo governamental “Gestdo Ambiental Rural”
(Gestar), tida como prioritaria pela SDS (MATTOS, 2010).

Portanto, o mais duro golpe sofrido pelos movimentos sociais rurais foi
justamente conceder o Gestar como acdo governamental do Proambiente em
face do ndo aceite do primeiro pelo MPOG como programa governamental.
Estruturado o PPA 20042007, os ordenadores de despesas da SDS (1° e 2°
escaldes governamentais) tinham autonomia administrativa para realocar os
recursos financeiros do Proambiente ao Gestar, sem que a geréncia do programa
(3° escaldo) pudesse agir. Como os movimentos sociais rurais proponentes do
Proambiente detiveram o poder de apenas indicar o responsavel técnico pela
Geréncia do Proambiente/SDS/MMA, as amarras orcamentarias construidas
pela SDS/MMA impediram que o programa detivesse autonomia no uso da verba
publica, o que esvaziou sua capacidade de firmar convénios com organizagdes
da sociedade civil responsaveis pela coexecugao do programa.

A sobrevida do Proambiente se deu pela captagdo de recursos financeiros
internacionais ndo reembolsaveis, na ordem de R$ 6,5 milhdes, para finalidades
como implementagdo dos Planos de Desenvolvimento dos Polos (PDs)
(fonte: KFW — Banco Alemao de Desenvolvimento), formacao das equipes
técnicas de ATER, elaboragdo dos PUs e ACs (fonte: Embaixada dos Paises
Baixos) e contratag@o de consultorias de apoio a gestdo (fonte: DFID — o6rgao de
cooperacao internacional do Reino Unido). Também foram efetuadas parcerias
nacionais na ordem de R$ 4,5 milhdes para formagdo técnica das equipes de
ATER (fonte: MDA), formagao de rede de pesquisadores, e estruturagdo de
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projetos de pesquisa em rede para apoiar a viabilizagdo do Proambiente como
programa governamental (fonte: Embrapa).

Em 2005, com o esgotamento dos recursos financeiros de doagdo
internacional, e sem a abertura politica para uso da verba publica orcada no PPA
2004-2007, ocorre um processo de ruptura politica entre a Geréncia do Proambiente/
SDS/MMA (indicada pelos movimentos sociais rurais amazonicos) e os dois
primeiros escaldes da SDS/MMA.

A partir de entdo, sem o protagonismo dos movimentos sociais, 0
Proambiente passa por profundo esvaziamento politico e técnico. Para Mattos
(2010), ndo falta somente entendimento na esfera federal quanto ao significado
dos termos “transi¢do agroecologica” e “servigos ambientais” (o que leva a ndo
interpretac@o do Proambiente), como também falta prioridade a agricultura familiar
e aos processos de desenvolvimento sustentavel que se demandam na Amazonia.
As pautas principais do MMA ainda se remetem ao comando e controle, crimes
ambientais, mitigacdo de impactos ambientais de obras de infraestrutura, gestao
de florestas publicas e reforma administrativa. Assim, o Proambiente deparou-se
com uma situagdo pouco propicia para efetivar agendas estruturantes, além do
descompromisso da SDS/MMA com o seu processo historico de construgao social.

Apesar de o Proambiente ter constado no plano de governo do entdo
candidato Lula em 2002, de ter sido o unico programa citado no discurso de posse da
ministra Marina Silva e de ter sido proposto por movimentos sociais rurais da base
de sustentacdo politica do Partido dos Trabalhadores (PT), o programa ndo encontrou
condi¢des de se consolidar. As considera¢des de Lindblom (1968; 1995) e Bauer e
Gergen (1968) ajudam na interpretacao da conjuntura acima. De fato, uma politica
publica ¢ resultado de muitos processos com compromissos politicos envolvidos,
dentro de um cenario que envolve decisdes com amplas ramifica¢des e profundos
interesses politicos € econdmicos, o que abre um campo de ampla disputa politica.
Logo, a capacidade dos partidos politicos (particularmente daqueles que atribuem
papel ao Estado) para cumprir as suas promessas tem diminuido, fenomeno que
provoca retracdo parcial do apoio publico (pelo menos de seu publico historico) e
crise de legitimagao.

Esse ¢, para Mattos (2010), o cenario do processo de construgdo
(2000-2002) e desconstrucdo (PPA 2004—2007) do Proambiente. Apesar do
forte apelo inicial dos movimentos sociais rurais da Amazonia ¢ do apoio da
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sociedade civil organizada, apds a ruptura politica de 2005, a ndo priorizagao
do Proambiente pelo governo federal causou uma crise de legitimidade que fez
0s proprios movimentos sociais rurais proponentes retrocederem em virtude do
risco politico as liderangas de se apoiar em algo sem perspectivas de sucesso.
Portanto, de um lado, assiste-se ao pragmatismo politico dos movimentos sociais
em ndo mais se exporem a uma pauta subjugada ao nada pelo governo federal,
e do outro, veem-se as acdes de cooptagdo dos movimentos sociais, exercidas
pelo proprio governo federal, como forma de manter o controle politico sob as
pautas reivindicatorias mais complexas.

Assim, o Proambiente é o “fato inovador” proposto pelos movimentos
sociais rurais amazonicos e operado pelas “velhas estruturas” do Estado. Sua
concepcao plural exige uma inexistente (ou perdida) a¢do integrada na esfera
publica federal, visto que os varios elementos do programa estdo submetidos
a instancias governamentais com diferentes atribuicdes legais e prioridades
politicas. Portanto, além de uma politica agricola e ecoldgica integrada, o
Proambiente ¢ uma tentativa bem mais complexa de qualificagdo de varias
politicas setoriais, mas ndo obteve o €xito esperado por exigir uma grande
articulagdo entre ministérios, estratégia que pressupde uma forte coordenacao
politica, algo ausente na nova légica neoclassica do Estado brasileiro, pautado
por um arranjo programatico-operacional estabelecido pelo PPA (MATTOS,
2010; GALVAO; BRANDAO, 2003).

O DESEMPENHO DO PROAMBIENTE PELO GOVERNO
FEDERAL: AVALIACAO DAS ACOES PROPOSTAS

Controle Social

Embora a proposta do Proambiente requeresse um conselho deliberativo
e paritario entre governo ¢ sociedade no ambito federal, além de conselhos de
atuacgdo local, o controle social do Proambiente foi somente formalizado por
Portaria do MMA em janeiro de 2006 e restrito ao Conselho Gestor Nacional
(Congen) como instancia consultiva, sem nada prever sobre o funcionamento
dos conselhos locais.
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O controle social do Proambiente encontrou diversas dificuldades na sua
operacionalizagdo. Do lado do MMA, houve forte oposi¢ao politicada SDS e de
seu Conselho Juridico (Conjur) para a formalizagdo do Congen como instancia
deliberativa, além de sua atuacdo como foérum consultivo ter sido comumente
ignorada pelos altos niveis de tomadas de decisdo. Quando analisadas as
memorias das ultimas reunides do Congen, observa-se uma recorréncia na
identificagdo de problemas e solugdes para o Proambiente, o que indica que
as questdes sdo levantadas sem encaminhamento pratico posterior. Isso ¢ um
indicador da falta de interesse da SDS/MMA (2003-2006) em assumir solugdes
democraticas, e dos movimentos sociais em pressionar para que haja prioridade
no que foi identificado como relevante (MATTOS, 2010).

Mesmo orientada a ndo ceder seu poder decisorio diante da formalizagao
do controle social, a SDS/MMA poderia ter pautado o Proambiente em instancias
como o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf), demonstrando nessa acao
ndo positiva sua nao prioridade ao programa. Ja os Congeps, a despeito de seu
funcionamento informal, por meio de iniciativas de organizacdes locais, nunca
foram formalizados na estrutura de gestdo administrativa do programa, nem
ao menos como consultivos.

Para Habermas (1981), a relag@o clientelista de poder deve ser quebrada
com os modelos participativos de auto-organizagdo da sociedade. Ha de se
frisar que a descentralizag@o dos processos decisorios nao ¢ incompativel com
o planejamento estratégico do desenvolvimento. Ja o clientelismo, ao certo, o €.
Gaventa ¢ Barrett (2010) complementam a contribuigdo teérica do autor acima
ao salientarem que a participacao social esta relacionada com o aprimoramento
da democracia, uma vez que traz o conceito de governanca ligado a ideia de
gestdo compartilhada do desenvolvimento. Portanto, a ndo formalizagdao do
controle social do Proambiente foi um indicador do ndo reconhecimento politico
dos modos particulares de mobilizagdo, de participacdo social e de capacidade
de governancga da sociedade amazdnica. Ao optar pelo ndao aproveitamento da
pluralidade de propostas para viabilizagdo da producdo familiar amazonica
associada a prestacdo de servigos ambientais, o governo federal bloqueou um
processo de mudanga estratégica do ambiente institucional imprescindivel para
o desenvolvimento econdémico ecoldgico.
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Planejamento Territorial

Os Planos de Desenvolvimento dos Polos (PDs) foram elaborados em
2002, durante o processo de constru¢cdo do Proambiente. Em virtude do ano
eleitoral, os movimentos sociais e seus parceiros locais, fechados em si num
momento de intensas disputas politicas, elaboraram os PDs somente com
as demandas da agricultura familiar. Por um lado, os documentos refletiram
o anseio da base familiar e serviram para a geragdo de conhecimento as
liderancas. Por outro lado, foram elaborados dentro de uma realidade parcial
dos territorios, sem fomentar um processo de articulagdo entre os diversos atores
sociais e interesses presentes em cada sub-regido, e sem envolver os 0rgaos
publicos locais, sobretudo a maioria das 41 prefeituras da base municipal do
Proambiente, com excegdes como as prefeituras municipais do Acre e do Mato
Grosso (MATTOS, 2010).

Assim, apos a oportunidade langada pelo edital FNMA 05/2003 para
implementacdo dos PDs, apenas algumas prefeituras municipais apresentaram
propostas e foram contempladas com recursos financeiros. Porém, muitas acdes
foram totalmente modificadas, pois o ndo envolvimento prévio das prefeituras
municipais na elabora¢do dos PDs os inviabilizou politicamente. Outro ponto
a se destacar € que a profusdo de programas governamentais territoriais no PPA
2004-2007 também colaborou para inviabilizar os PDs, pois estes deveriam
ter sido pautados dentro dos novos foruns reorganizados pelo governo federal,
em vez de se buscar sua implementacdo na concepgdo original. Assim, as
reorientagdes de politicas territoriais estabelecidas pelo governo federal
inutilizam a existéncia dos PDs (MATTOS, 2010).

Planejamento Economico e Ecolégico Integrado das Unidades de
Producio

Os Planos de Utilizagdo das Unidades de Produgéo (PUs) se constituem
em relevantes instrumentos de planejamento de uso da terra e dos recursos
naturais; porém, encontraram dificuldades para se viabilizarem oficialmente
no(a): 1) crédito rural — falta de renovagao dos bancos publicos, que praticamente
so concedem financiamentos com base na 16gica de produtos, negando sistemas
agroecoldgicos integrados ao contexto da propriedade e a prestacdo de servigos
ambientais em escala de paisagem rural; 2) licenciamento ambiental — nao
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reconhecimento oficial dos PUs, pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), como documento base para o
licenciamento ambiental; e 3) avaliacdo de resultados do PPA 2004-2007 — o
MPOG nio reconhece o planejamento dos PUs para 15 anos (2005-2020) como
indicadores de resultado (isto é, somente considera “planos executados” como
geradores de resultados, o que desautoriza a relevancia de planos de longo
prazo), enquanto as familias rurais os enaltecem como o principal beneficio
do programa em virtude da reestruturacdo da vida produtiva no longo prazo
(MATTOS, 2010).

A partir de 2008, baseado na concepgao dos PUs, o MDA desenha o
“Pronaf Sistémico” como ferramenta auxiliar de crédito rural e licenciamento
ambiental, dentro de um acordo entre MDA e Ibama. Vé-se que o PU, apesar de
ndo encontrar meios oficiais para ser implementado (a ndo ser pelo voluntarismo
das familias), cumpriu o papel de balizar uma nova concepgao. Novamente, as
reorientagdes de politicas publicas de crédito rural estabelecidas pelo governo
federal inutilizam a existéncia dos PUs, ainda que possam ser adaptados e
parcialmente implementados pelo “Pronaf Sistémico” (MATTOS, 2010).

Assessoria Técnica e Extensao Rural (ATER)

Um dos principios inovadores de ATER do programa, a presenca de
agentes comunitarios na equipe técnica esbarra nas regras do Ministério da
Previdéncia Social (MPS), pois os trabalhadores rurais que obtém rendas extras
a atividade agropecudria perdem o direito & aposentadoria rural (mesmo que
essas rendas extras estivessem inseridas dentro do contexto do Proambiente, isto
¢, qualificar as proprias atividades agropecuarias das comunidades). Assim, as
EEPs tiveram de estabelecer subcontratos com pessoas juridicas (sindicatos de
trabalhadores rurais, associagdo de produtores) para adequar a proposta de ATER
do Proambiente as regras da Politica Nacional de ATER (Pnater) e do MPS
(MATTOS, 2006). O segundo ponto critico foi a descontinuidade de contratos
de ATER. Enquanto os contratos com verba publica sao fechados dentro do ano
fiscal (janeiro a dezembro), o ano agricola se desenrola em periodo diferente
(setembro a margo na safra de verdo; margo a setembro na safra de inverno).
Mesmo com uma rubrica garantida no orcamento do MDA, o trAmite para
fechamento de contratos se consolidava apenas em margo (apds a safra de verao).
Logo, a descontinuidade de contratos de ATER foi uma grave constante que
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resultou na rotatividade de equipes; perda de memdria institucional; rompimento
de processos coletivos de formagédo técnica; e enfraquecimento das relagdes de
confianga necessarias para um programa de transicdo produtiva e prestagdo de
servigos ambientais em escala de paisagem rural (MATTOS, 2006).

Sem duvida as novas concep¢des metodologicas do Proambiente
cumpriram importante papel no desenho da nova Pnater e do novo Programa
Nacional de ATER (Proater) do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Gestores
do MDA reconhecem que o Proambiente veio balizar as propostas de ATER
para a Amazdnia; no entanto, a execugdo da ATER no Proambiente ainda
esbarra ndo s6 nos problemas mencionados acima, mas também na resisténcia
do MDA a rubrica de uma verba expressiva para um programa governamental
especifico. Por um lado, compreende-se a l6gica do MDA de que a priorizagao
de um publico especifico de um programa pode trazer problemas na negociagao
de direitos com publicos de outros programas. Por outro, evidencia-se que o
Proambiente nao ¢ reconhecido também pelo MDA (assim como pelo MMA)
como programa piloto capaz de harmonizar uma proposta de producao familiar
econdmica ecologica. A exemplo dos PDs e PUs, as reorientagdes da politica de
ATER estabelecidas pelo governo federal inviabilizam a existéncia das equipes
de ATER do Proambiente, mesmo com o programa servindo de base para a
concepcao da Pnater na Amazdnia (MATTOS, 2010).

Certificacio Mista de Servicos Ambientais

Primeiramente, a certificagdo mista proposta encontrou entraves para
ser colocada em pratica, em virtude da ndo existéncia de base legal no Pais que
defina o termo “servigos ambientais”; consequentemente, 0 MMA ainda ndo pode
operar nenhum instrumento econdmico (mas apenas alternativas temporarias)
para proceder a remuneragao de servigos ambientais. Os ACs, firmados nos varios
grupos comunitarios, cumprem importante atribui¢do de estabelecimento de redes
de confianga, por meio de compromissos locais renovados a cada ano € com o
objetivo de balizar a verificagdo participativa de indicadores ambientais. Essa
iniciativa popular do Proambiente encontra explica¢o na literatura internacional
sobre o uso de bens comuns. Os ACs reforcaram a capacidade comunitaria
de conhecimento do meio, de leitura dos custos e beneficios da transi¢do
agroecologica, de apropriacdo e provisao dos bens comuns, ¢ de manutengao dos
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acordos pelas sangdes (OSTROM, 2000), mas também ndo foram reconhecidos
pelo MPOG como resultado (MATTOS, 2010).

Com relagdo as negociagdes entre MMA e Inmetro para normalizagao
da certificagdo de servigos ambientais, apesar dos avangos significativos até
2004, apds o processo de ruptura politica em 2005, ndo houve prosseguimento
da parceria. Sendo assim, os ACs cumprem apenas papel informal, ainda que
muito relevante, para complementar, em escala territorial, o planejamento de
uso da terra e dos recursos naturais.

Remuneracao de Servicos Ambientais

Apds o fechamento das etapas 1, 2 e 3 (elaboracdo de PDs, PUs e ACs
de 2003 a 2005) e o inicio da etapa 4 (contratos de ATER com o MDA a partir
de 2006) nos Polos do Proambiente, faltava perspectiva para consolidar a etapa
5 (remuneragdo de servigos ambientais). Sendo assim, a SDS/MMA firma o
compromisso politico de efetuar a remunerag@o de servicos ambientais até o
final de sua gestdo (2006). Dai em diante, o que se v€ ¢ mais uma preocupagao
em honrar o compromisso politico do que propriamente analisar as etapas do
programa e diagnosticar os Polos cumpridores de todas as etapas e, dentro deles,
as familias cumpridoras e ndo cumpridoras dos PUs e ACs.

Na falta de um marco legal sobre servigos ambientais, a SDS/MMA
recorreu a uma alternativa temporaria e firmou convénios com as entidades
privadas de ATER, que oficialmente estabeleciam a implementa¢do dos PUs,
mas que politicamente objetivavam transferir renda aos agricultores familiares.
O repasse se deu em “dinheiro vivo” de técnicos de entidades privadas
diretamente aos comunitarios, sem institucionalizagcdo por um banco publico,
0 que personifica a acdo, além de ignorar os ACs e pdr em risco os lacos de
confianga e sangdes estabelecidos entre os proprios comunitarios.

CONCLUSOES

A analise de desempenho acima traz um dilema: o Proambiente ainda
tem sentido de existir como programa governamental? As reorientagdes de
politicas publicas estabelecidas pelo governo federal inutilizam a existéncia
do Proambiente como programa governamental, pois ele se constitui em um
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conjunto de propostas que ja estdo sendo planejadas ou operadas em outras
instancias governamentais. Os PDs ndo tém mais razdo de existir, pois ganha
prioridade o Programa Nacional de Territorios Rurais (Pronat) da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA, além dos Territérios da
Cidadania (coordenado pela Casa Civil), devendo as antigas demandas dos
PDs ser inseridas nos Planos Territoriais; os PUs podem ser adaptados dentro
do Pronaf Sistémico e implementados com a tomada de crédito rural do Pronaf,
ainda que haja limitagdes quanto a isso para a transi¢éo agroecologica; os ACs,
a normalizacgdo da certificacdo de servigos ambientais e a constituicao de um
fundo de remunerag@o de servigos ambientais dependem da aprovacdo de um
projeto de lei que 0 MMA nao conduziu como pauta prioritaria até 2010. Nesse
contexto, a primeira vista, pode-se concluir que o Proambiente ndo tem mais
razdo de existir. Entretanto, o conjunto de agdes propostas pelo programa, ainda
que venha sendo incorporado em politicas publicas, ndo é trabalhado de forma
integrada. Logo, o que fica claro € que o Proambiente necessita continuar, talvez
ndo necessariamente como um programa governamental finalistico, mas como
um programa governamental meio de modo a promover uma ampla articulagdo
entre as instancias de governo (e posteriormente como finalistico, por meio da
remuneracao de servigos ambientais), com o objetivo de balizar a constituicdo de
uma politica nacional de transi¢ao produtiva e prestacdo de servicos ambientais
em escala de paisagem rural. Para tal, sua coordenagdo deve sair do MMA e
migrar para a Casa Civil ou MPOG, pois um ministério com o mesmo nivel
politico dos demais nao teria legitimidade para impor a integracao das acgdes
balizadoras interministeriais propostas pelo Proambiente.
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