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1 Introducao

A produgio cientifica tem acumulado evidéncias que apontam para o aumento
da flamabilidade do bioma amazdnico (NEPSTAD et al., 2001; MALHI et al., 2009;
COE et al., 2014). Tal transformagio vem na esteira de mudangas do clima regional
que compreendem a reducio das precipitagdes em 20% e o salto da temperatura em 2
a 8° C até o final do século (NEPSTAD, 2007; COE et al., 2013). Como decorréncia, a
floresta sera estruturalmente alterada, com a possivel “savanizag¢ao” de 40% de sua ex-
tensdo (Marcovitch et al., 2010) ou transi¢do para a floresta estacional (MALHI et al.,
2009). As estagdes secas se tornardo mais recorrentes e longas, o que ja est4 ocorrendo,
processos que levam a reducio da umidade e favorecem a propagacio do fogo tanto em
terras ocupadas por florestas como nas ocupadas pela agropecudria (COE et al., 2013).

A perpetuagio das queimadas, neste cendrio, impord perdas sociais e ambientais
de grande monta, dada a elevagio do risco de incéndios. A mitigacio das consequéncias
requer politicas publicas, as quais, de fato, tém se mostrado eficazes na contengio do des-
matamento regional (ASSUNCAO et al., 2012). O mesmo, contudo, ndo pode ser dito
quanto as ocorréncias de fogo (CARMENTA et al., 2013) que, nos tltimos dez anos, nao
tém seguido uma trajetdria nitidamente descendente (Figura 1). De fato, a dissociagio
entre desmatamento e fogo esté sendo cada vez mais atestada por estudos de sensoriamento
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remoto ndo apenas ao longo do tempo, mas também do espago (BARLOW et al., 2012;
ARAGAQO; SHIMABUKURO, 2010; VASCONCELOS et al., 2013).

FIGURA 1. OCORRENCIAS DE FOGO (ESQUERDA) E AREA DESMATADA
(DIREITA), BIOMA AMAZONIA, 2000-2014
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Fonte: dados de detecgio de fogo e desmatamento oficiais coletados, respectivamente, de INPE (2016) e
INPE (2015). A taxa de desmatamento apresentada para 2014 nio foi efetivamente medida, mas estimada.

O artigo procura trazer a tona os entraves que tém limitado o impacto das politicas
publicas sobre as ocorréncias de fogo na Amazonia. A segunda segio apresenta a base
conceitual da analise das politicas vigentes, estabelecendo, adicionalmente, a importancia
socioecondmica das queimadas. A sec¢@o 3 analisa as principais acoes e limitagdes das po-
liticas ambiental e agropecudria, no que diz respeito a redugio de queimadas e incéndios.
A secio 4 sintetiza os principais aspectos da performance dos instrumentos vigentes e
estabelece paralelos com a experiéncia de outros paises. Ao final sdo apresentadas reco-
mendacoes para o melhoramento dos instrumentos de politica em vigor.

2 Base conceitual

As queimadas constituem a base técnica de uma tessitura de relagoes sociais que
geram ocupagio, renda e seguranga alimentar para uma multiplicidade de individuos. Entre
eles ha nfo apenas os produtores agropecudrios, diretamente responsaveis pelas queima-
das, mas também atravessadores da produgio agropecudria, fornecedores de insumos e
equipamentos, prestadores de servigos de transporte e o consumidor final da produgéo.

O periodo mais recente para o qual esta disponivel a contagem de estabelecimen-
tos agropecudrios praticantes das queimadas é o ano de 2006 (IBGE, 2010). Nele, as
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culturas anuais responderam pela maior propor¢o do valor da produgio agropecudria e
agroindustrial dos municipios em que mais de 50% dos estabelecimentos empregaram a
queimada, com nitido destaque para a mandioca in natura e para a farinha de mandioca
(Tabela 1). Tais municipios foram responséveis por metade da producio de farinha de
mandioca da Amazdnia (Tabela 1).

Diversos estudos sugerem que a mandioca é um dos produtos mais importantes da
agricultura embasada nas queimadas, tanto em termos do valor da producéo (Tabela 1),
como em termos do investimento em trabalho feito pelos estabelecimentos (CARMENTA
et al., 2013; DENICH et al., 2005). A importincia econdmica da mandioca, portanto, é
uma proxy razoavelmente adequada para a importancia das queimadas agricolas.

No que tange a seguranga alimentar, a mandioca é um dos principais componentes
da dieta dos povos indigenas, caboclos, ribeirinhos e quilombolas, e das familias de baixa
renda. Considerando a 4rea de mandioca da Amazonia Legal em 2006 (IBGE, 2015a),
695.600 hectares, e o coeficiente de dois trabalhadores familiares para trés hectares culti-
vados por ano (JESUS et al., 2012), pode-se estimar o ntimero de ocupacdes diretamente
geradas pela atividade em 464 mil para o ano de 2006.

Cabe assinalar que as queimadas agricolas foram detalhadas nos parigrafos anterio-
res nio porque correspondem & maior proporg¢io das ocorréncias de fogo, mas sim porque
a informagao disponivel para caracteriza-las é mais completa. H4, além delas, outras
motivagdes para a utilizagdo do fogo, devendo-se destacar a renovagio de pastagens, a
qual gera incéndios com alta probabilidade (NEPSTAD et al., 1999).

A “economia do fogo”, que na Amazonia compreende a agropecudria e atividades
relacionadas, possui trés fundamentos, os quais operam como causas de fundo para a
perpetuagio das queimadas e, consequentemente, para a manutengio de um nivel rele-
vante de risco de incéndio. O primeiro € a alta eficdcia do fogo para remover os residuos
da conversdo da cobertura da terra, a qual vem acompanhada de um consideravel poder
fertilizante das cinzas (COCHRANE, 2010, p.391). Esta alta eficécia se traduz em alto
retorno econdmico, medido como despesa evitada em preparo da terra, tomando-se como
base de comparacio o preparo manual ou mecanizado da terra. O segundo fundamento é
a baixa probabilidade de incéndios em um ambiente ainda dominado pela floresta tropical
tmida e com altas taxas de precipitacio (VASCONCELOS et al., 2013, Quadro 9). O
que implica que a flamabilidade da paisagem na Amazonia, ainda que esteja aumentando
(BARLOW et al., 2016), é, em média, relativamente baixa. De fato, o bioma Amazdnia
apresentou um nivel médio de risco de fogo inferior ao nacional em 2015 e 2016, confor-
me revelam os focos de calor detectados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE, 2016).

O terceiro fator é o baixo grau de aglomeracéo da populagio em geral (e, portanto,
de mio-de-obra e consumidores), e também a baixa densidade infraestrutural (vias de
transporte, especialmente), caracteristicas & AmazOnia rural, especialmente em 4reas
de fronteira. O que d4 origem a uma baixa “densidade econdmica” medida em riqueza
acumulada por hectare tanto sob forma “liquida” como “sélida”. l.e., respectivamente,
dinheiro armazenado em conta corrente e bens tangiveis (e, pois, passiveis de serem
danificados pelo fogo), tais como instalagdes, cercas, plantios agricolas, pastagens, etc.
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A dispersio espacial da riqueza sélida faz com que os impactos dos incéndios paregam
eventos isolados e a escassez de riqueza liquida impede o investimento em praticas que
prescindem do fogo (NEPSTAD et al., 1999, 2001).

O artigo toma por base o principio de que os incéndios sdo externalidades das
queimadas, e, portanto, as causas de fundo das Gltimas também sdo causas de fundo dos
primeiros (figura 2). O mesmo se aplica a outras externalidades, como é o caso da fumaga
repleta de poluentes e gases de efeito estufa.

Neste ponto é necessario explicitar a premissa teérica de que por tras das quei-
madas ha agentes limitadamente racionais e autdbnomos cujo comportamento é guiado
por célculos de custo-beneficio individual. Assim sendo, o governo nio pode controlar
diretamente o processo que define o nivel de risco de incéndio, pois este compreende
multiplas decisdes descentralizadas tomadas por aqueles que se beneficiam da economia
do fogo. Porém, ha duas categorias de pontos de entrada que podem ser explorados por
politicas publicas com o intuito de atingir o alvo em questio. Em primeiro lugar (PE 1,
Figura 2), h4 as causas de fundo das queimadas, as quais representam as “rafzes” do pro-
blema. Em segundo lugar (PE 2, Figura 2), pode-se atuar para mitigar o risco de incéndio
ou os danos decorrentes.

A compreensio das causas das queimadas e incéndios que se acaba de descrever
(Figura 2) ¢ a base para a anilise das politicas publicas vigentes, conduzida nas proximas
se¢des. SAo focadas estritamente politicas formuladas para reduzir queimadas e incéndios
ou para atingir fatores claramente relacionados.

Figura 2. Queimadas, incéndios e pontos de entrada (PE) para a politica publica
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Fonte: elaborado pelos autores.
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Tabela 1. Participagbes em valor, municipios e atividades, municipios com taxa
de queimadas superior a 50%, Amazdnia Legal (AML), producao agropecudria e
agroindustrial, 2006

Base de contabilizagio / | Anuais exceto Mandioca Perenes e Farinha de Outras agro-
produto mandioca animais mandioca inddstria

Municipios no valor total

0, 0, 0, 0, 0,
(AML) da atividade 4% 20% 12% 50% 19%

Atividade no valor total
dos municipios

27% 21% 25% 23% 4%

Fonte: Contagem de estabelecimentos com queimadas e valor da produgio agroindustrial, incluindo farinha

de mandioca: IBGE (2010), valor da produgio agropecuéaria: PAM, IBGE (2015a) e PPM, IBGE (2015b).

3 Awaliagao de politicas publicas
3.1 Politica de prevengio e controle de incéndios florestais
3.1.1 Principais agdes

A politica de prevengio e controle de incéndios florestais é planejada e imple-
mentada pelos trés niveis de governo. No nivel federal héa: (i) o Sistema Nacional de
Prevencgao e Controle de Incéndios Florestais (Prevfogo), um Centro Especializado do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e; (ii)
o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBio). J4 os governos
estaduais e municipais atuam geralmente por meio dos corpos de bombeiros estaduais,
de secretarias e 6rgaos de meio ambiente.

A estrutura do Prevfogo é descentralizada, compreendendo a Coordenagdo Na-
cional lotada na sede do Ibama em Brasilia, Coordenagdes Estaduais localizadas em 21
estados e trés Coordenacdes regionais sub-estaduais na Amazonia Legal (PREVFOGO,
2013). As a¢des do Prevfogo estdo direcionadas prioritariamente, desde a promulgagio da
lei complementar 140/2011, a apenas duas categorias de terras da Unido: os assentamentos
do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (INCRA) e as terras indigenas
sob gestdo da Fundacio Nacional do Indio (FUNAI; PREVFOGO, 2013). Nas unidades
de conservacio, o érgao responsével pela prevengio e controle de incéndios ¢, desde
2009, o0 ICMBio, mas h4, sempre que solicitado, apoio do Prevfogo (PREVFOGQO, 2013).

Nas terras de propriedade das unidades da federagio (i.e., dos estados), as acoes
sfo conduzidas pelos governos estaduais, muitas vezes organizados em Comités Estadu-
ais de Prevenc¢ao e Controle de Incéndios. No nivel municipal a responsabilidade recai
sobre as prefeituras, as quais geralmente contam com o apoio dos governos estaduais

Ambiente & Sociedade B Sao Paulov. XX, n.4 ® p. 19-40 W out.-dez. 2017



24 Fonseca-Morello, Ramos, Steil, Parry, Barlow, Markusson e Ferreira

(PREVFOGO, 2015a). As agdes de prevengio e controle, desenvolvidas pelos trés entes
governamentais, se enquadram em quatro categorias:

(I) Monitoramento em tempo quase real de ocorréncias de fogo detectadas por
satélites, informac@o utilizada como base para a alocac@o geografica de fiscais e brigadas
de combate a incéndios;

(2) Custeio, treinamento e planejamento do posicionamento de brigadas de pre-
vencdo e combate a incéndios;

(3) Suporte a comunidades de produtores de pequeno porte (incluindo assentamen-
tos, unidades de conservagio, dreas indigenas e quilombolas), o que envolve atividades
informativas e formativas quanto a praticas de controle do fogo, praticas agropecuérias
livres de fogo e técnicas de combate de incéndios;

(4) Educag@o ambiental em incéndios florestais para a sociedade em geral e es-
pecificamente para estudantes do ensino fundamental, médio e superior, universidades e
comunidades de produtores de pequeno porte.

Uma quinta ac¢o é a de concessao da autorizagio para uso do fogo e de fiscalizagio
de queimadas. No passado, a Coordenagio Nacional do Prevfogo e suas regionais estaduais
conduziram esta agao, sendo atualmente a concessao de responsabilidade dos estados por
meio dos C)rgéos Estaduais de Meio Ambiente (OEMAS), e, em alguns estados, h4 acordo
com os municipios para que emitam a autorizacdo. A fiscalizagao em terras estaduais e
municipais também ¢, atualmente, de responsabilidade dos entes estaduais e municipais,
e, no caso das terras federais (Unidades de Conservacio, Assentamentos do INCRA e
terras indigenas sob gestdo da Funai), o Ibama e o ICMBio conduzem esta atividade.

3.1.2 Principais limitacdes

Alocacio orcamentéria

O orgamento anual do Prevfogo é predominantemente alocado para agdes de com-
bate (supressdo) de incéndios, conduzidas pelas brigadas federais, e ndo para prevencéo de
incéndios (PREVFOGO, 2015a, 2015b). O volume de recursos direcionado & mitigagao
das externalidades das queimadas é, portanto, superior ao destinado a influenciar suas
causas de fundo. H4, contudo, um esfor¢o interno para ampliar a destinacéo de recursos
humanos e financeiros para as agdes preventivas (itens 3 e 4 da se¢do 3.1.1), as quais tém
sido executadas com assiduidade nos tGltimos dez anos (PREVFOGO: 2015a, 2015b, 2015¢).

Uma das razoes pelas quais a alocagio or¢amentéria pr6-combate prevalece pa-
rece ser o fato de que é mais facil convencer as instAncias superiores responsaveis pela
alocagio or¢amentaria a ampliarem o recurso destinado ao combate. Isso faz sentido
pois o combate de incéndios pode ser defendido com base na informacéo, efetivamente
observada, acerca da frequéncia e da extensio de incéndios ativos, enquanto que a pre-
vencio apenas pode ser defendida com base em estimativas da frequéncia e extensio
de incéndios provaveis.
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Limitacdo geografica

O Prevfogo mantém na Amazdnia Legal, atualmente, 29 Brigadas que atendem 44
areas federais compreendendo assentamentos rurais do Incra e terras indigenas da Funai.
A extensdo completa atendida corresponde a 159.872 km?* ou 3,19% da Amazdnia Legal
(PREVFOGO, 2015a). As unidades de conservagio, de responsabilidade do ICMBio,
correspondem a 71.299 km? ou 1,42% da Amazonia Legal (PREVFOGO, 2015a). No
restante da regifo, aproximadamente 4,75 milhoes de km?, a prevengio e o combate a
incéndios sio de responsabilidade dos governos estaduais e municipais.

Pelo menos quatro dos nove estados da Amazonia Legal parecem ter capacidade
de atuag@o limitada (PREVFOGQO, 2015a). O comité estadual, um férum permanente
de discussdo sobre prevengio e controle de incéndios do qual participam instituicoes
estaduais governamentais e ndo-governamentais (PREVFOGOQO, 2015d), estd presente
em cinco dos nove estados da Amazdnia Legal. E apenas quatro deles possuem uma sala
de situagdo para o monitoramento em tempo real da atividade de fogo (PREVFOGO,
2015a). Estas salas funcionam prioritariamente na estagao seca do ano, orientando a acéo
dos brigadistas no campo.

Deve ser acrescentado que apenas o Tocantins possui brigada estadual prépria
especificamente preparada para o combate de incéndios florestais. Os demais estados
contam com os Corpos de Bombeiros, os quais, apesar de serem legalmente responsaveis
no nivel local, nem sempre possuem qualificacio especifica para a tarefa e sua disponibi-
lidade depende de uma gama de ocorréncias, incluindo incéndios urbanos (PREVFOGO,
2015a, 2015b).

Barreiras ao licenciamento e fiscalizacdo da queimada controlada

A autorizacio e fiscalizagio de queimadas sdo estabelecidas pelo Decreto 2.661 de
08 de julho de 1998, e também por legislagdes estaduais. Os dois procedimentos atuam
como um instrumento de comando e controle contra queimadas que nunca seriam auto-
rizadas por conta de sua alta probabilidade de converterem-se em incéndios. O retorno
econdmico delas é reduzido em uma magnitude equivalente ao produto da probabilidade
de autuagio pelo valor da multa.

Contudo, na pritica, a requisi¢ao de autorizacdes é minoritaria (CARMENTA et
al., 2013; CAMMELLI, 2014, p. 13; COSTA, 2006, p. 184), sdo raras as agdes de fisca-
lizagdo do Ibama voltadas especificamente a queimadas (IBAMA-PA, 2015) e boa parte
dos governos estaduais e municipais néo realizam nenhuma das duas fungdes.

A descentralizagio das funcoes de concessio da autorizagio e fiscalizago, instituida
em 2011, conduziu a um “vécuo” institucional, em que o Ibama deixou de realiza-las sem
que alguns governos estaduais e municipais as assumissem de fato. Estes tém sua capaci-
dade restringida pela insuficiéncia de pessoal capacitado, falta de recursos e de capilari-
dade efetiva. Quanto a este dltimo ponto, a descentralizagio acabou por superestimar a
capacidade das autoridades locais para atender o ptblico-alvo, desconsiderando que, na
AmazOnia, a remoticidade impde custos proibitivos.
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Ha4, ainda, entraves & autoriza¢ao enfrentados pelos produtores, especialmente os
altos custos de transagio, subentendidos (i) 4 apresentagio de documentos que compro-
vem posse da terra e autorizagio para desmatar e, (ii) ao deslocamento até as OEMAs
geralmente localizadas em areas urbanas. Licengas coletivas (“Autorizagao de Queima
Solid4ria”), concedidas a grupos de pequenos agricultores, parecem ser solicitadas apenas
quando ha suporte do governo e do terceiro setor (PREVFOGO: 2015b, 2015¢; SEMA-
-STM, 2015).

Adicionalmente, a licenga é um documento que comprova a realizagio de uma
queimada pelo portador, e, portanto, pode ser utilizada para identificar responsaveis por
incéndios que tenham causado danos a terceiros e ao meio ambiente. Eis um fator que
desestimula o licenciamento, dadas as punicoes previstas em lei para a geragio dos danos
referidos.

Apoio limitado a comunidades

O Prevfogo conduz, ininterruptamente, desde sua criacio, agdes de apoio a comu-
nidades de pequenos produtores voltadas a difusdo de praticas de controle de queimadas
e de préticas agropecudrias alternativas as queimadas (PREVFOGO, 2015a, 2015b). Esta
frente de atuagio também foi perseguida por miltiplos programas realizados em parceria
pelo governo e pelo terceiro setor, os quais ocorreram majoritariamente como resposta
ao grande incéndio de Roraima em 1998 (COSTA, 20006).

Tais agdes ndo puderam ainda se consolidar enquanto base de suporte perene. A
transformacio da atitude dos agricultores em relagdo ao manejo da terra e as praticas
de controle de fogo, exige a criagio de instituicdes de governanca coletiva que estao
ausentes na maioria das comunidades investigadas pela literatura (COSTA, 2006; CA-
MELLI, 2014). O principal fator limitante & duragio, abrangéncia e eficdcia do apoio
governamental as comunidades é o volume de recursos destinado a esta frente de acéo,
o qual tem se mostrado insuficiente (PREVFOGO, 2015a), o que decorre do critério de
alocagio de recursos em que as agdes de supressio de incéndios tém prioridade.

Além disso, a maioria dos programas desenvolvidos pelo governo e pelo terceiro
setor esteve principalmente focada em prover informagao (COSTA, 2006), mas é para
implementar as recomendacdes que as comunidades precisam de ajuda. O que requer
politicas piblicas complementares que ampliem o acesso a assisténcia técnica, crédito,
insumos e equipamentos agropecuarios.

3.2 Pesquisa, desenvolvimento e difusio de praticas agropecudrias livres de fogo
3.2.1 Acdes em prol da transicdo para sistemas agropecudrios capital-intensivos

Com a expansio do cultivo de soja e intensificacio da pecudria, um maior ndmero
de pequenos produtores passou a ter acesso a fertilizantes e tratores (BROWN et al., 2004;

BORNER et al., 2007). Em paralelo, alguns governos municipais disponibilizam tratores a
comunidades de pequenos produtores, geralmente localizados em assentamentos agricolas,
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o que pode vir ou ndo acompanhado de apoio financeiro para a compra de fertilizantes e
para o transporte destes insumos & comunidade (BORNER et al., 2007; EMATER, 2015b).

Nao obstante, a difusdo do preparo mecanizado encontra barreiras nas restricoes a
que estio expostos os produtores de pequeno porte, com destaque para o acesso limitado
a crédito, assisténcia técnica e extensdo rural, insumos complementares (fertilizantes
e herbicidas) e ao mercado consumidor. Estes entraves também tém obstado a difusio
do sistema de trituracio mecanizada da vegetacio de pousio (BORNER et al., 2007),
desenvolvido pelo programa Tipitamba da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa).

Outra desvantagem do preparo da terra com tratores estd em que ele requer a
supressdo completa da vegetagio, incluindo os tocos das drvores, enquanto no corte-e-
-queima e na trituragdo mecanizada, a supressdo é sempre parcial e mantém os tocos. A
destoca impacta as raizes da vegetagio secunddria, retardando a regeneracio (KATO,

2015; DENICH et al., 2005).

3.2.2 Acdes em prol da transicdo para sistemas agropecudrio-flovestais

Sistema de corte sem queimar

A Embrapa, em conjunto com organizagdes nio governamentais (ONGs), tém
difundido praticas de cultivo agricola que prescindem do uso de fogo sem, contudo,
prescindir do recurso a vegetagio secunddria como principal fonte de nutrientes.

Considerando-se apenas as praticas descritas para as quais se pOde encontrar, na
literatura técnica e cientifica, uma descricio minimamente informativa e alguma evi-
déncia de implementagio pratica, é possivel reconhecer duas categorias de préticas de
corte sem queima.

A primeira procura conter o crescimento da vegetacao secundaria com a introdugio
de espécies de crescimento rapido, tais como a leguminosa mucuna-preta, a banana e a
mamona (SERRA, 2005, se¢io 3.4.1; SILVA et al., 2006). Uma das desvantagens desta
pratica é a impossibilidade de gerar receita no primeiro ano de cultivo dada a necessidade
de esperar o crescimento das plantas. Além disso, é preciso envidar esfor¢os ao manejo das
espécies de rapido crescimento visando minimizar a competicio com as culturas agricolas
(EMATER, 2015b). A segunda categoria esté voltada para a fertilizagdo da terra e consiste
na trituragdo manual da capoeira e da vegetacdo de sub-bosque (ALVES; MODESTO
JR., 2011; SERRA, 2005, se¢io 3.4.1).

A indisponibilidade de mao-de-obra, uma das decorréncias da baixa densidade
populacional, é um entrave 2 difusdo do sistema de corte sem queima em suas duas
modalidades. Alves e Modesto Jr. (2009) estimaram em 70 homens-dia por hectare
a mAo-de-obra requerida pela segunda modalidade e em 20 homens-dia por hectare
para o corte-e-queima. Dos 35 produtores entrevistados por Silva et al., (2013), 33
(94%) declararam que a primeira modalidade requer mais mao-de-obra do que o
corte-e-queima.

Ambiente & Sociedade B Sao Paulov. XX, n.4 ® p. 19-40 W out.-dez. 2017



28 Fonseca-Morello, Ramos, Steil, Parry, Barlow, Markusson e Ferreira

Sistemas agroflorestais e pastagem ecolégica

Os sistemas agroflorestais (SAFs) consistem no cultivo de plantas agricolas e arbo-
reas de maneira integrada em uma mesma parcela. Diversas instituicdes tém promovido
a difusdo dos SAFs na Amazonia Brasileira, entre elas 6rgios de pesquisa e desenvol-
vimento tecnoldgico, como a Embrapa, 6rgios de assisténcia técnica, como a Empresa
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado do Pard (Emater-PA) e ONGs que
realizam projetos de desenvolvimento rural e conservagao com comunidades locais. As
experiéncias de SAFs registradas na literatura sdo consideravelmente heterogéneas em
sua composi¢io por espécies (vide, por exemplo, os sistemas analisados por Arco-verde,
2008 e Bentes-Gama, 2005).

Uma das alternativas livres de fogo para manejo de pastagens que recebeu mais
apoio do governo brasileiro e de ONGs € o sistema silvipastoril Voisin (MELADQO, 2015).
Trata-se de criar o gado em ambientes que combinam espécies forrageiras e arbéreas, i.e.,
pastagem e floresta. O método foi desenvolvido por André Voisin na década de 1970
e tem sido adaptado para os biomas brasileiros, como o Cerrado (savana), Pantanal e
Amazdnia (MELADO, 2002).

O programa [talo-brasileiro “Amazonia sem fogo” (MELADO, 2011) instalou em
1999-2008 muiltiplas unidades demonstrativas (UDs) do sistema Voisin em estabeleci-
mentos localizados nos estados amazonicos do Para, Acre e Mato Grosso. Atualmente,
UDs estfo ativas em fazendas localizadas na Amazonia, no Ambito de mdltiplos projetos
do governo e do terceiro setor, como é o caso do projeto “Cerrado Jalapao”, cogerido pelo
Prevfogo e realizado no Tocantins. Além disso, cursos de formagao estao sendo oferecidos

com o apoio de ONGs como o Instituto de Meio Ambiente da Amazonia (IPAM, 2014).
3.2.3 Barreiras a transi¢do para os sistemas agropecudrio-flovestais

H4 quatro principais barreiras que atuam para impedir a difusdo dos sistemas
agropecudrio-florestais entre pequenos produtores, em substituicio as queimadas de
pousio e de pasto.

A primeira delas é o acesso insuficiente a assisténcia técnica, servigo que funciona
para reduzir o custo de aprendizado das novas praticas. A medida mais apropriada deste
custo é o cOmputo das perdas econdmicas decorrentes da opgdo por um processo de
aprendizado por tentativa e erro (experimentagio) em que se tenta descobrir as combi-
nagoes de fatores de produgido (mao-de-obra e insumos) que permitem atingir com custo
aceitavel um nivel de produtividade satisfatdrio. A assisténcia técnica permite mitigar as
perdas impostas por este processo, uma vez que transfere um conhecimento ja existente
para os produtores.

Atualmente, a Emater-PA dispoe de um contigente de técnicos de campo suficiente
para atender apenas 1/8 das unidades (familias) de agricultura familiar do estado (EMA-
TER, 2015a). O déficit de técnicos também ocorre na escala microrregional (EMATER,
2015b). Adicionalmente, os técnicos disponiveis tém sua drea de atendimento limitada

pela baixa disponibilidade de estradas de qualidade minima (EMATER, 2015b).
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Mas cabe qualificar que mesmo dando contribui¢io considerével para a redugio das
perdas, a assisténcia técnica nfo pode reduzi-las a zero. E isso pois o conhecimento sobre os
sistemas agropecudrio-florestais ainda estd em processo de construgio (EMATER, 2015a).

A segunda barreira é o maior ntimero de horas de trabalho que é preciso dedicar
a cada hectare cultivado com sistemas agropecudrio-florestais. Borner et al., (2007)
calculam que o cultivo de pimenta-do-reino, uma espécie perene recorrente nos SAFs
da Amazonia, requer 175 homens-dia/ha/ano, um nimero quase seis vezes maior do
que os 31 homens-dia/ha/ano requeridos pelo cultivo de mandioca e milho com base no
corte-e-queima. O nimero de homens-dia/ha/ano demandado pelo SAF de vinte anos
avaliado por Arco-Verde (2008, p.93) varia em estigios da seguinte maneira: 86-112 nos
trés primeiros anos, 35-40 do quarto ao sétimo ano, 25-26 do oitavo ao décimo nono e
41 no dltimo ano. De tal sorte, pois, os sete primeiros anos exigem mais mao-de-obra do
que o corte-e-queima. As evidéncias fornecidas por Borner et al., (2007) e Arco-Verde
(2008) se somam para sugerir que a difusdo dos SAFs pode ser obstada pela escassez de
mio-de-obra geralmente enfrentada por produtores de pequeno porte localizados em
regices de baixa densidade economica (BORNER et al., 2007).

A terceira barreira é o baixo investimento em pesquisa e desenvolvimento de
sistemas agropecudrio-florestais (Tabela 2), o que perpetua a menor lucratividade dos
tltimos em relagio ao corte-e-queima e aos sistemas capital-intensivos.

TABELA 2. CONTAGEM DA PRODUCAO TECNICO-CIENTIFICA DA EM-
BRAPA POR SISTEMA AGROPECUARIO CONTEMPLADO, 2000-2014, RA-
ZOES EM RELACAO AOS INDICADORES PARA O SISTEMA “SOJA” ENTRE
PARENTESES

Boletim de Pesquisa e Desenvol-

Sistema agropecuario vimento, contagem acumulada, | Artigos cientificos, 2000-2014 ®
2000-2014 *

Sistemas agroflorestais 19 (19%) 878 (27%)

Soja ¢ 98 (100%) 3240 (100%)

Silvipastoril ¢ 6 (6%) 270 (8%)

Fonte: Base de Dados da Pesquisa Agropecuéria (BDP@, Embrapa), http://www.bdpa.cnptia.embrapa.br/
consulta/

a “ ‘Boletim de Pesquisa e Desenvolvimento Online’ é uma publicagio seriada, escrita em linguagem
técnico-cientffica, contendo relato de um projeto ou subprojeto de P&D concluido.” (fonte: http://www.
cnpt.embrapa.br/biblio/p_bp.htm)

b Foram considerados apenas publicagdes que se enquadram nas seguintes categorias: (i) artigos em anais
de congressos, (ii) artigos em periddico indexados, (iii) capitulos de livros técnico-cientificos;

¢ A produgio em sistemas agroflorestais foi identificada com o seguinte comando de busca: ((agrofloresta)
OR (agroflorestal) OR (agroflorestais))

d Identificada com a palavra-chave “soja”

e ((silvipastoril) OR (silvipastoral) OR (voisin) OR (pastagem ecolégica))
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O investimento insuficiente em pesquisa e desenvolvimento (P&D) é causa e con-
sequéncia do fato de que os curriculos dos cursos de engenharia agrondmica e florestal das
Universidades publicas estao majoritariamente concentrados em préaticas da revolugio
verde e minoritariamente em agroecologia e sistemas silvipastoris (EMATER, 2015a).

Os entraves a obtengdo de crédito para o financiamento de SAFs constituem a
quarta barreira. Apesar de existirem linhas de crédito especificas fornecidas pelo Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), os bancos publicos e privados
nao dispdem de uma metodologia padronizada que permita calcular, com nivel toleravel
de incerteza, a rentabilidade dos SAFs. Tais institui¢des apenas aceitam financiar SAFs
cuja composigio possa ser exprimida em fungio de coeficientes técnicos (rendimentos
fisicos) divulgados pela Embrapa, esta sendo a referéncia oficial (EMATER, 2015a; KATO,
2015). Porém, dado o imenso espectro de composigdes possiveis dos SAFs, é de se esperar
que, para boa parte deles, os coeficientes técnicos da Embrapa nio se apliquem direta-
mente. H4, porém, um esfor¢o da Embrapa Roraima em curso, envidado a difusio, entre
financiadores e produtores, de uma metodologia padronizada para avaliagio econdmica

de SAFs (ARCO-VERDE; AMARO, 2012).
4 Discussao

As causas de fundo das queimadas e dos incéndios na Amazonia sdo as relacoes
sociais que conformam uma organiza¢ao econdmica em que o fogo tem papel crucial en-
quanto meio de produgio. E incorreto compreender as limitagdes das politicas em curso
como causas de fundo, uma vez que tais limitagdes ndo perpetuam os incéndios, mas sim
impedem que o potencial das politicas para conter tal perpetuacio seja plenamente rea-
lizado. A tabela 3 sintetiza a se¢@o 3, classificando os instrumentos de politica piblica de
acordo com aspectos de sua performance, em consonincia com a base conceitual (segao
2). E preciso distinguir insuficiéncias das instituigdes para implementar as politicas (quarta
coluna) de gargalos impostos por condigdes socioecondmicas cuja mitigagio é objetivo
de politicas complementares (quinta coluna).
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Tabela 3. Classificacao dos instrumentos de politica publica

e L Ponto de entrada Insuficiéncias
Politica pablica Instrumento SRR Gargalos
explorado institucionais
Falta de comités
estaduais e salas de
) ) situagdo em alguns Orgamento insuficiente
Brigadas de combate a Externalidades: danos aca L g _ s _
R B estados, limitagio para contratagdo de
incéndio de incéndios P
geografica do Prevfogo, pessoal
ICMBio, INCRA e
FUNAI
Insuficiéncia da
Concessio e fiscalizagao capacidade estadual Custos de transagio e
o > Causas de fundo: . b
da autorizagio de queima . e municipal de vantagens estratégicas
retorno econdmico ) ) L .
B controlada licenciamento e do nao-licenciamento
Prevencio fiscalizagfo.
e controle
de incéndios
florestais Apoio a comunidades

em praticas de controle Externalidades das - -

. ; . Acesso limitado & méo-

de queimadas: governo e queimadas: risco de * 1

. . B de-obra* e crédito
parcerias governo-terceiro- incéndio o
setor Aporte insuficiente
de recursos e foco
no suprimento de
informagéo.

Apoio a comunidades em Acesso limitado a
praticas agropecudrias livres Causas de fundo: assisténcia técnica,
de fogo: governo e parcerias retorno econdmico méo-de-obra* e crédito,

governo-terceiro-setor remoticidade®
- Causas de fundo:
Prevengéo e - SR A
Concessio e fiscalizagdo da retorno econdmico - . - «
controle de o ) Nio investigado Remoticidade
autorizagio de desmatamento das queimadas de
desmatamento
desmatamento
Alternativas sdo
Promogio de alternativas ao Investimento limitado objeto de aprendizado
fogo: agropecudrio-florestais Causas de fundo: em P&D e auséncia social, acesso limitado
(EMBRAPA, EMATER e retorno econdmico de metodologia para o 2 assisténcia técnica,
Pesaui orgdos privados de ATER) financiamento de SAFs | mao-de-obra* e crédito,
esquisa, remoticidade®
desenvolvimento
e difusdo
de préticas
agropecudrias A limitad
: e cesso limitado
livre de fogo Oferta insuficiente o
P A assisténcia
~ . de maquinas, falta de L «
Promogio de alternativas ao Causas de fundo: P técnica, insumos®,
L . subsidio & programas de - -
fogo: mecanizagdo retorno econdmico o remoticidade*,
mecanizagio em alguns ) .
Lo baixa capacidade de
estados e municipios . . M
investimento

Fonte: se¢fo 3; Nota: O asterisco “*” indica fatores relacionados com a baixa densidade econdmica.
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A politica de prevengio e controle de incéndios florestais atinge tanto as exter-
nalidades das queimadas como uma das causas que atuam para perpetuar tais praticas. E
preciso, contudo, relembrar que o orgamento é alocado prioritariamente para as brigadas
de combate a incéndios e, portanto, para a mitigacao de externalidades. Algo que encontra
paralelo em outros pafses, como Botswana (DUBE, 2013), Chile (HALTENHOFE 2011)
e Grécia (KALABOKIDIS et al., 2008). Nos Estados Unidos, 70% da verba do National
Fire Plan foi destinada, segundo Stephens et al., (2005) & supressido de incéndios. Esta
fragdo assume o valor de 60% na Europa do Mediterrineo (MONTIEL-MOLINA, 2013).

Instrumentos de comando-e-controle contra queimadas de alto risco também
foram empregados em outros paifses. Segundo Pezzati et al., (2013), uma das medidas de
prevengio de incéndios que se mostraram mais eficazes ao longo do século XX na Sui¢a
foi a proibi¢ao da queimada de residuos de jardinagem a céu aberto. Botswana, Africa
do Sul e o estado norte-americano da Flérida também recorrem ao licenciamento de
queimadas (MOORE et al., 2002). No primeiro pafs, assim como na Amazdnia brasi-
leira, os custos de transagdo operam para manter a taxa de queimadas autorizadas em
um nivel baixo (DUBE, 2013). Em alguns paises europeus e africanos as queimadas sdo
terminantemente proibidas (MONTIEL-MOLINA, 2013). Nio obstante, h4 uma ten-
déncia recente na Europa de permitir, mediante autorizag¢io, as queimadas controladas,
especialmente quando a finalidade é eliminar material combustivel que possa disseminar
incéndios (MONTIEL-MOLINA, 2013).

O apoio a adogdo de praticas agropecudrias livres de fogo atinge diretamente o
retorno econdmico das queimadas. Que, mesmo mediante apoio governamental a difusdo
destas préticas se mostre insatisfatéria, em fungio das mdltiplas restricdes econdmicas
a que os pequenos produtores estdo sujeitos, é algo também observado em outros paises
em desenvolvimento, como, por exemplo, Nepal (NEUPANE et al., 2002) e Indonesia
(SUYANTO et al., 2005). Deve ser adicionado que o estagio de pesquisa e desenvolvi-
mento das praticas agropecudrio-florestais contrasta com o estagio consolidado do corte-
-e-queima e dos métodos da revolugio verde, o que atua para restringir a massificacio
das primeiras.

Paises asidticos, latinos e africanos também tém procurado incluir, no esforg¢o de
manejo de queimadas e incéndios, comunidades de pequenos produtores agropecuérios e
povos tradicionais (FAO, 2011; DUBE, 2013; MOORE et al., 2002). De fato, a potencia-
lidade destas acdes, estabelecida pioneiramente pela conferéncia internacional Community
Involvement in Fire Management, realizada em 2001 pela Organizag¢ao das Nagoes Unidas
para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO), deu origem ao termo community-based fire
management (CBFiM; MOORE et al., 2002).

No que tange, em particular, a difusdao da mecanizagio como alternativa as quei-
madas, os entraves identificados para a Amazdnia também prevalecem em alguns paises
da Africa. A baixa capitalizagio, conjugada com a insuficiéncia de mercado consumidor
imposta pela remoticidade, age para limitar a mecanizacio dos paises do leste africano
(FAQ, 2013). Tendo isso em conta, o estudo citado (FAO, 2013) recomenda a ampliagao
da oferta de servicos mecanizados, prestados por empresas privadas. De fato, o recurso a
frotas privadas de tratores vem sendo adotado na Amazdnia por pequenos produtores (SI-
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MOES AND SCHMITZ, 2000). A necessidade de politicas ptblicas de desenvolvimento
rural, que atuem sobre condigdes necessarias a mecanizagio, tais como a infraestrutura
de transporte e o acesso a mercados também foi constatada no sul e no oeste da Africa
(FAQ, 2013).

Tanto no Brasil como em outros pafses em desenvolvimento, a abordagem voltada
a comunidades tem tido sua implementacéo limitada pela falta de capacidade das comu-
nidades para se auto-organizarem, falta de incentivos tanto para os servidores publicos
(ma-remuneracio) como para as comunidades (falta de clareza quanto aos beneficios
e incerteza quanto a apropriagio deles), financiamento insuficiente, méa-definigdo de

direitos de propriedade sobre a terra, e falta de politicas pablicas complementares (FAO,
2011; DUBE, 2013).

5 Recomendacdes

A tomada de decis@o acerca da prevengio e controle de incéndios geraria resultados
mais eficazes e eficientes caso estivesse embasada em uma sistematizagio do conheci-
mento quanto ao custo e beneficio das multiplas agdes que foram e sdo implementadas
(NEPSTAD et al., 1999, p.114-115). Correntemente, este conhecimento encontra-se
disperso e armazenado de maneira ticita na mente dos diversos agentes que tomaram
ou tomam parte na execugio das a¢des. O avango em tal sentido depende da criagio de
canais efetivos de colaboragio entre pesquisadores e gestores ptblicos (DRISCOLL et
al., 2010), procurando-se elaborar uma representacio compartilhada dos processos por
meio dos quais as intervengdes podem afetar as ocorréncias de fogo.

Além disso, o desenho das intervengdes deve contar com a participagao das comu-
nidades que tém nas queimadas sua base técnica, uma vez que elas concentram informagao
crucial quanto a viabilidade de praticas alternativas e quanto aos ativos econdmicos, sociais
e ambientais em jogo. Sendo, adicionalmente, as vitimas de primeiro grau dos incéndios.

Também é necessario observar que as politicas analisadas neste artigo nfo podero
lograr pleno éxito na redugio das ocorréncias de fogo caso ndo sejam acompanhadas por
politicas complementares que ampliem o acesso a assisténcia técnica e extensio rural,
crédito e mercado consumidor.
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OUEITADAS £ MCENDIOS FLORESTAIS TA AMAZONIA BAASILERR:
PORQUE 5 POLITICAS PUBLICAS TEM EFHTO LMITADD?
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Resumo: O artigo identifica os principais fatores que limitam a eficicia de politicas pabli-
cas vigentes para reduzir queimadas e incéndios florestais na Amazdnia brasileira. Entre
eles, destacam-se (i) a alocagio majoritédria do orcamento para combate de incéndios em
detrimento da prevengio, (ii) a circunscri¢do geogréfica da atuagio federal e a reduzida
estrutura publica estadual, (iii) insuficiéncias institucionais e custos de transagao referentes
ao licenciamento de queimadas e, (iv) o acesso limitado a crédito, mercado consumidor,
mao-de-obra e assisténcia técnica, restri¢des estas que impedem a difusdo de praticas
agropecudrias substitutas as queimadas. Recomenda-se que as politicas publicas sejam
reestruturadas para levar em conta o custo-beneficio das acdes e incluir, em seu desenho
e implementagio, as comunidades dependentes de queimadas. E igualmente necessario
0 avango em politicas socioecondmicas complementares.

Palavras-chave: politicas pablicas, Amazonia, fogo

Abstract: The paper identifies the key factors limiting the effectiveness of current public
policies to reduce Brazilian Amazon fires. Among them, (i) the dominant allocation of
budget to fire suppression in detriment of prevention, (ii) the geographical limitation of
the federal action and the reduced policy making capacity of states and municipalities, (iii)
institutional insufficiencies and transaction costs related with fire use licensing, (iv) limited
access to credit, market, labor and rural extension, constraints that block the diffusion of
fire-free agriculture. It is recommended that policies be restructured to account for their
cost and benefit and to include fire-dependent communities in their design and implemen-
tation. Progress in complementary socioeconomic policies is also needed.

Keywords: public policy, Amazon, fire



Resumen: (por qué las politicas puablicas tienen un efecto limitado?

El articulo identifica los factores clave que limitan la eficacia de las politicas ptblicas actu-
ales para reducir la quema y los incendios forestales en la Amazonia brasilefia. Entre ellos,
se destacan (i) la asignaciéon dominante del presupuesto para la lucha contra incendios
en detrimento de la prevencion, (ii) la jurisdiccién geografica de la actuacion federal y la
capacidad insuficiente de los departamentos y municipalidades, (iii) las deficiencias institu-
cionales y los costos de transaccién relacionados con la concesion de licencias, (iv) el acceso
limitado al crédito, mercado de consumo, mano de obra y asistencia técnica, restricciones
que impiden la difusién de las practicas agricolas sustitutivas al fuego. Se recomienda que
las politicas ptblicas sean reestructuradas para tener en cuenta la relacién costo beneficio de
las acciones e incluir en su disefio y ejecucion las comunidades dependientes de las quema-
das. También hay necesidad de avances en las politicas socioeconémicas complementarias.

Palabras clave: politicas ptblicas, Amazonia, fuego




