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Parte IV
Amazônia das políticas





Alguns temas da questão 
setentrional*

* Tomo emprestado o título da obra de Gramsci (1977) sobre o Mezzogiorno 
italiano. Ali, a análise do autor estava centrada na aparente contradição de ser uma 
região pobre, economicamente atrasada e explorada pelo rico e industrializado 
Norte italiano, e, por outro lado, legitimar politicamente aquele estado de coisas. 
Em nosso caso, há uma inversão geográfica: é o Sul que coloniza o Norte no âmbito 
nacional; é “o resto do Brasil” que vem provocando degradação ambiental na 
Amazônia: diretamente, via investimentos e políticas públicas, e indiretamente, 
via promoção de fluxos migratórios. A analogia ao texto de Gramsci limita-se à 
paródia com o título.

Contribuição ao debate sobre um projeto para a

Amazônia brasileira

Marcei Bursztyn

Resumo

Terra de superlativos, na Amazônia até os equívocos são 
de grande magnitude. Desde o início da colonização pelos por
tugueses, a região vem sendo objeto sucessivos processos de ex
tração de valores econômicos que têm a ver mais com a lógica 
dos interesses do explorador do que com sua realidade. As di
versas interpretações e, por conseguinte, as diferentes iniciati
vas voltadas à regulação das ações públicas e privadas na re
gião, têm se revelado equivocadas. Com a intensificação da 
ocupação e da construção de infra-estrutura pública, nas últi
mas décadas, os impactos negativos sobressaem. Falta um Pro
jeto que seja efetivamente coerente com as condições 
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ambientais, sócio-culturais, econômicas e político-institucionais. 
Para isso, é preciso rever diagnósticos e remover mitos.

Introdução

Algumas regiões no mundo despertam particular fascina
ção e alimentam o imaginário popular pela imponência de sua 
natureza. A cordilheira do Himalaia, as geleiras polares, o Saara 
são sempre lembrados como desafios extremos nos quais um 
visitante externo, mesmo provido de espírito aventureiro, só 
resiste se for forte, determinado e, principalmente, se dispuser 
de meios técnicos.

Mas talvez nenhuma dessas regiões tenha sido objeto de 
tanta obstinação e cobiça quanto a Amazônia. Terra de con
trastes, a Região Amazônica se apresenta como território ímpar 
no contexto mundial. Contraste entre o belo e o perigoso, a 
atração e o medo, a riqueza natural e a pobreza humana, a força 
e a fragilidade da cultura local, a fascinação e a frustração dos 
colonizadores, a pujança da natureza e a fragilidade dos 
ecossistemas.

Por suas extensão, diversidade, riqueza e exuberância na
turais, mas também por seus mitos, riscos e interrogações, cha
ma a atenção de aventureiros, atrai foras da lei, alimenta a co
biça de espertos, serve de atrativo a ações evangelizadoras. 
E vem sendo também objeto de sucessivas ondas de ocupação 
humana. E ao mesmo tempo o Eldorado e no man's land..

Ao longo dos últimos séculos, desde a chegada dos ibéri
cos, um traço em comum marca a penetração na floresta tropi
cal: a destruição, seja em seus aspectos econômicos, em que 
prevalece a pilhagem dos recursos naturais, seja na expressão 
cultural, manifestada pela negação dos valores locais por parte 
do conquistador, ou pelo extermínio de populações nativas.
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Como em qualquer processo colonizador, a chegada 0o 
invasor é marcada pela violência. No caso da Amazônia, essa sx 
dá contra os nativos (em termos físicos x culturais) x contra a 
natureza. Esta última, impetuosa, mostra ali sua força gigantes
ca nos rios caudalosos, na mata intransponível, na fauna silves
tre, nas enfermidades tropicais. Talvez por isso, desbravar a flo
resta tenha sido um Oesafio Oe titãs, uma expressão Oe bravura.

Nada mais ilustrativo do que a imagem 0o Fitzcarraldo, 
no filme Oe Werner Herzog. O desafio, no caso, era mais 0o que 
apenas transpor a floresta, era também provar que o colonizador 
seria capaz dx “dobrar” a natureza, transportando uma enorme 
embarcação Oe um rio a outro, por terra, graças ao subjugo Oos 
índios. A metáfora serve para demonstrar tanto a arrogância 0o 
colonizador quanto a violência e o desconhecimento.

Terra 0x superlativos, também os equívocos são Oe gran- 
Oe magnitude. E difícil encontrar na história da colonização 0a 
Amazônia exemplos Oe acertos memoráveis. O ciclo Oas drogas 
0o sertão, vinculado à ação Oos jesuítas no período eeé-pombalino 
da colonização, poOe ter sido pouco devastador 0o meio natural 
(afinal, as condições tecnológicas da época não permitiam mui
to mais 0o que uma difícil interiorização ao longo Oos rios) sx 
comparado ao padrão atual Oas ocupações humana x econômi
ca da região. Mas foi arrasador sob a ótica da cultura nativa. 
O próspero x efêmero apogeu do ciclo da borracha trouxe ri
queza x opulência a um punhado de mercadores, além Oe ter 
servido Oe válvula Oe escape aos fugitivos 0a granOe seca que 
assolou o Nordeste de 1877 a 1879, mas pouco deixou Oe concre
to, afora bxlas relíquias arquitetônicas nas grandes cidades x 
uma elite social saudosista Oos bons tempos x ciosa Oe suas eeee- 
ronativas 0x mando político. O sonho industrial globalizado, ma
terializado na Zona Franca de Manaus, resultou num fenomenal
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inchamento populacional dc capital do Amazonas, não tendo 
logrado, em três décadas e meic, a autonomic em relação à im
portação de tecnologia ou c nacionalização progressiva de etapas 
dos processos produtivos, resultando, na melhor das hipóteses, 
em caso típico de indústria maquiladora, circunscrita a uma zonc 
de enclcve econômico.

Umc análise dos resultados de sucessivcs políticas e inicia
tivas governamentais voltadas à Amczônia, co longo dcs últi
mas décadas, revela que a intensificação da ação pública na 
região dá continuidade e amplifica o padrão histórico de desa
certos magníficos. O desconhecimento, a falta de avaliação pré- 
vic, o descaso diante de possíveis resultados negativos da inter
venção humana são traços que se repetem em diferentes 
experiências malsuceeiecs. De uma forma ou de outra, a ima
gem que expressa o olhar do planejador de fora não foge muito à 
dos documentários oficiais - realizados pelo cineasta Jean Manzon 
-, que enalteciam, no início dos cnos 1970, em pleno período 
do milagre econômico, os feitos da ditadura militar: a ocupação 
do infemo verde, a implantação de grandes obrcs de infra-estrutu
ra, a expansão da fronteira econômica, o desbravar da florestc.

Há, neste início de século XXI, sinais de arrefecimento 
do ímpeto devastador na região, que refletem um duplo fenô
meno: o aumento da consciência ambiental (no sentido da 
finitude dos recursos e das oportunidades econômicas de uma 
economia ambientalizada) e o esgotamento das fontes de finan
ciamento de grcndes obrcs. A beebe dois cspectos somc-se a gra
dual efetividade de instrumentos de política de meio ambiente. 
Mas há, por outro lado, um marcante avanço, no território, de 
stivíesebs econômicas (agricultura e pecuária) provocados 
da expansão da fronteira de desmatamento. A combinação de
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tais elementos evidencia a oportunidade de se repensar o modo 
de intervenção na região, seu papel, as precauções a serem to
madas, os erros a serem evitados. E tempo de insistir em princí
pios, reverter mitos, corrigir teses equivocadas, aproveitar as 
lições e traçar alternativas, de olho no longo prazo e em coerên
cia com o imperativo da sustentabilidade do desenvolvimento. 
Se queremos pensar em cenários mais positivos, temos de apren
der com as lições já adquiridas.

A questão regional

A literatura acadêmica brasileira sempre enfrentou mal o 
debate sobre a regionalização no Brasil. De maneira geral, en
contramos notáveis contribuições nos estudos dos geógrafos há 
várias décadas, embora prevaleça um enfoque físico-territorial. 
O Brasil vem sendo, nesse sentido, apresentado como um con
junto de regiões fisiográficas, grandes blocos territoriais homo
gêneos. Há uma certa correspondência entre as regiões da geo
grafia política e as da geografia física. Assim, no Centro-Oeste 
prevalece o cerrado; no Nordeste, o semi-árido; e na Amazônia, 
a floresta tropical. Mas existe um perigoso reducionismo, con
veniente ao desconhecimento por parte das elites intelectuais e 
políticas dos grandes centros urbanos. O debate sobre a questão 
Nordeste, muito mais antigo e intenso em literatura do que o da 
Amazônia, pode servir de referência.

Por conveniência ou desconhecimento, o Nordeste foi, 
por muito tempo, tratado como um todo homogêneo. Afinal, 
interessava à classe política e às oligarquias (o que ali são quase 
sinônimo) apresentar a região como “problema” a ser alvo de 
compensações federais. Mas reduzir uma região tão complexa a 
um enfoque unificado não ajuda a resolver seus reais impasses. 
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Assim, dois autores serviram de ponto de partida para nos aju
dar a entender aquele território de acordo com suas reais ca
racterísticas: na geografia, Manuel Correia de Andrade (1973; 
1977) revê a tese de um único Nordeste ao afirmar que a região 
é um complexo “mosaico geo-climático”; na economia social, 
Francisco de Oliveira (1977) nos proporcionou o conceito de 
região associado à lógica da formação econômico-social e às 
características de cada modo de produção particular. Por trás 
de ambos, está um vasto cabedal de conhecimentos, proporcio
nado por autores que penetraram nas entranhas da sociedade 
bcaf entendendo seu íundonamento e sua dmâmxa. É daro 

que Gilberto Freyre é referência incontestável, como também o 
é Josué de Castro. Mas, sem dúvida, a contribuição mais 
marcante é a de Celso Furtado (1960).

A proposta de um projeto para uma região, no Brasil, está 
associada a um processo nacional de planejamento do desen
volvimento e suas estratégias. Dali surgiram agências como a 
Superintendência de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) 
(1959) e a Superintendência de Desenvolvimento da Amazô
nia (Sudam) (1967). Mas se por um lado a Sudene materializa
va um arcabouço organizado de conhecimentos e expectativas 
de construção de futuro para o Nordeste (ver GTDN, 1959),1 
no caso da Amazônia, a criação da Sudam é muito mais um

1 O Grupo de TrabaHio para o Desenvolvimento do Nordeese foi criado pelo 
presidente Kubitschek e teve sua coordenação confiada ao economista Celso Fur
tado. O relatório final, que configura o arcabouço de um projeto de desenvolvi
mento para a região, serviu de fundamentação para a criação da Sudene. Esse 
processo, cabe assinalar, foi objeto de forte oposição por parte de elites conservado
ras, que temiam a ruptura com o padrão histórico do patrimonialismo na região.
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produto da visão geopolítica do regime militar, aliado à conve
niência de se abrir uma fronteira à reprodução do capital do 
Centro-Sul do país. Embora esta última reproduza um modelo 
organizacional e se valha de instrumentos semelhantes aos da 
primeira (como é o caso dos incentivos fiscais), não contou com 
uma fundamentação de conhecimentos e demandas legitima
mente expressas pela sociedade local. Não foi, nesse sentido, 
produto de um projeto previamente formulado.

Pensar a questão regional brasileira remete a um velho 
tabu intelectual nacional: a difícil fronteira entre a valorização 
das particularidades e idiossincrasias e o risco de se estar ali
mentando teses regionalistas no sentido da ruptura com a nacio
nalidade. O Brasil é um caso atípico no contexto das ex-colôni
as ibéricas, pois logrou manter sua integridade territorial e 
lingüística, a despeito de seu vasto território, da diversidade de 
formações sociais, da variedade de sistemas econômicos implan
tados e do fato de cada “região” econômica da época da colô
nia estar em sintonia com a metrópole, mas não com as demais 
“regiões” do país (Oliveira, 1977). O pensamento nacional for
mado ao longo do século XIX e da primeira metade do século 
XX foi, nesse sentido, reducionista, mesmo quando focado em 
temas regionais. O reflexo político foi a centralização e a con
centração, as quais resultaram em modelos de intervenção e 
regulação pública de cima para baixo. Assim, em relação ao 
Nordeste, sempre houve, por parte da esfera federal, uma ação 
indireta, com a delegação de competências de mando, parale
lamente à transferência de verbas públicas às oligarquias locais 
em troca de legitimação política nacional (Bursztyn, 1984; 1990). 
No caso da Amazônia, a presença federal passa da omissão - 
que historicamente viabilizou o patrimonialismo local - para um
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intervencionismo planejado, que altera a tradição e viabiliza a 
emergência de novos atores ao cenário político.

Perguntas e respostas

A relação do Brasil com a Amazônia revela que há mui
tas perguntas para as quais não se tem respostas seguras e muitas 
respostas (ações) que são dadas sem se conhecer as perguntas.

Até hoje não sabemos bem qual é, de fato, a vocação da 
região. Não conhecemos ao certo quais as potencialidades (sa
bemos que são muitas...) e quais as limitações (temos certeza 
de que são preocupantes...). Sabemos que a dinâmica da flores
ta tem implicações sobre o clima do planeta, mas não sabemos 
ao certo em que medida e qual é, ao certo, a ordem de grande
za das mudanças climáticas globais provocadas pelas alterações 
físicas da imensa floresta tropical.

Temos plena consciência de que a floresta esconde um 
enorme potencial de aproveitamento econômico, seja na pro
dução de fármacos, seja na de cosméticos, na de alimentos, na 
de minerais e na de tantos outros produtos, madeireiros ou não. 
Mas não sabemos como explorá-los de forma racional e susten
tável em escala de mercado. Como evitar que usos potenciais 
sejam pesquisados, apropriados e patenteados sem que revertam 
em benefícios para as comunidades locais, para a região ou para o 
país?

Sabemos das vantagens comparativas que representam pos
suir um gigantesco manancial de água doce, mas não sabemos 
como explorá-lo economicamente em benefício das populações 
locais e de forma sustentável. O máximo que conseguimos, até 
aqui, tem sido gerar energia elétrica a partir da construção de
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grandes barragens que provocam degradação ambiental e ge
ram efeitos sociais negativos, mas pouco contribuem para o de
senvolvimento sustentável das comunidades afetadas. Sabemos 
que os recursos pesqueiros são uma riqueza real e potencial da 
região, mas não conseguimos transformar esta possibilidade em 
uso sustentável. Ao contrário, a região já apresenta sintomas de 
esgotamento de estoques pesqueiros e mesmo conflitos entre 
pescadores artesanais e industriais.2

2 Vários fatores contribuem para o esgotamento dos estoques pesqueiros na Ama
zônia. Entre eles, destacam-se: a pesca de arrasto praticada pela indústria pesqueira; 
a criação, sem critérios técnicos, de búfalos nas várzeas; o grande número de pessoas 
praticando a atividade; as modalidades de pesca predatória; os projetos governa
mentais de intervenção nos recursos hídricos e de mineração; a destruição de matas 
ciliares; e a poluição causada pelos centros urbanos (Oviedo, 2002).
3 O dumping econômico significa uma forma de fazer que uma mercadoria chegue ao 
mercado a um preço inferior ao seu custo de produção (nesse caso visando a 
estratégias de eliminação da concorrência). Analogamente, o dumping ecológico 
constitui uma prática (insustentável) de transferir externalidades do processo pro
dutivo à natureza, de forma a obter custos monetários de produção abaixo dos 
custos reais, quando computados o esgotamento de recursos não renováveis ou a 
degradação ambiental.
4 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renováveis 
(Ibama), Instituto de Colonização e Reforma Agrária (Incra), Departamento N acio
nai da Produção Mineral (DNPM) e Fundação Nacional do índio (Funai).

A geração de energia barata, uma sedutora vantagem da 
região, viabiliza indústrias de transformação mineral intensivas 
em energia, mas não atende a populações lindeiras às barragens 
e às linhas de transmissão.

Em suma, não aprendemos ainda a usar de forma susten
tável as riquezas da região. Seguimos praticando dumping ecoló
gico3 4 como reverso da medalha do crescimento econômico.

Na esfera político-institucional, não se conseguiu ainda 
responder à questão do modelo de gestão pública da região. 
Assim, não se logrou, até o momento, integrar as ações de orga-
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nismos que protagonizam, na prática, a gestão de boa parte do 
território: Ibama, Incra, DNPM e Funai4 operam em extensas 
áreas, segundo referenciais diversos e muitas vezes conflitantes. 
Nesse sentido, por exemplo, o Incra, ao buscar promover assen
tamentos de famílias de agricultores que emigram de outras re
giões do país, provoca conflitos em relação à missão do Ibama, 
que é assegurar a preservação da qualidade ambiental, segun
do critérios e mecanismos normativos determinados. Muitos dos 
assentamentos acabam, também, representando focos de confli
to em relação a terras indígenas institucionalizadas pela Funai. 
A concessão de direitos de lavra de produtos minerais represen
ta, com freqüência, ameaça a áreas protegidas, além de provo
car degradação ambiental localizada.

A lista de perguntas sem resposta é longa. E a ela há de se 
somar as respostas sem pergunta, ou seja, ações que são empre
endidas sem o prévio conhecimento do contexto em que se in
serem ou sem a análise prospectiva de seus resultados. É nesse 
sentido que uma complexa rede de infra-estrutura tem sido 
implementada na região ao longo das últimas três décadas. E, 
da mesma forma, também incentivos econômicos e uma política 
de colonização vêm carreando para a Amazônia investimentos 
e fluxos de migração, o que provoca efeitos que demandam 
medidas corretivas: desmatamento, queimadas, conflitos 
fundiários, falta de saneamento ambiental nas cidades, demanda 
por serviços públicos em geral.

Respostas sem perguntas ou ações sem um projeto para a 
região têm dado a tônica da intervenção pública direta e da ini
ciativa privada espontânea na Amazônia. A ausência de me
canismos regulatórios efetivos tem permitido que, mesmo diante 
da retração de certos instrumentos - como os incentivos fiscais -
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a dinâmica de ocupação da fronteira amazônica não tenha ar
refecido. Ainda que focos de ocupação desordenada, como foi 
o garimpo de Serra Pelada e a periferia do Projeto Jarí, não este
jam mais surgindo, como no passado, persiste a incapacidade 
pública de disciplinar a ocupação do território. Os esforços de 
zonxamxnto não resultaram, até o presente, em ordenamento 
do uso do solo por parte de agentes privados ou mesmo públicos.

A construção de infra-estrutura viária obedece a uma ló
gica que ora conflita com as diretrizes da regulação pública em 
matéria ambiental, ora funciona como validação a posteriori de 
um processo espontâneo e caótico de ocupação de fronteiras 
econômicas (agricultura, pecuária, mineração).

Por mais de uma década, a atividade de planejamento 
governamental em escala nacional vem sendo eclipsada pela 
prevalência de princípios neoliberais nas esferas decisórias. Ain
da assim, a segunda metade da década de 1990 testemunha a 
retomada dessa prática com a elaboração do Programa Brasil 
em Ação e seu sucessor, o Avança Brasil. Tais programas, entre
tanto, devem ser devidamente qualificados em seu caráter 
marcadamente segmentado (“eixos de desenvolvimento”), es
sencialmente voltado a obras de infra-estrutura que proporcio
nem condições de viabilidade da expansão de atividades eco-

5 É dignadenooaa pressãoexercida peloMinissérioddMeioAmbiente no oentido 
de se efetuar, a posteriori, uma Avaliação Ambiental Estratégica (AAE) 0os eixos 0x 
desenvolvimento propostos para a Amazônia. A idéia era estabelecer critérios para 
evitar impactos deneaOadocxs do meio ambiente, sobretudo por se tratar Oe pro
postas de ação francamente contraditórias com os princípios do desenvolvimento 
sustentável, como é o caso do avanço da fronteira Oe produção Ox cereais para 
exportação x a logística cocceãpondeotx a esta cadeia Ox produção. A demanda Ox 
elaboração 0a AAE resultou, entretanto, em contratação da mesma empresa inter
nacional de consultoria que havia sido responsável pela produção 0o próprio pla
no, objeto da dita avaliação!
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namiccs e do descolamento efetivo em relação ao enfoque 
ambiental.5 Voltar c planejar não significou corrigir vícios do pas
sado: a inexistência de um projeto nacional, com seus desdobra
mentos regionais, resultou em ausência de resposta às indaga
ções reais da Amazônic.

6 Progrcmc Piloto parc a Proteção das Florestas Tropicais Brasileiras, que conta 
com recursos doados pelo grupo dos sete países mcis ricos do mundo.
7 Programa Nacional do Meio Ambiente, financiado com recursos emprestados 
pelo Banco Mundial e com umc cnnttaeattiea do Tesouro Nacional.
8 Plano Agropecuário e Florestcl de Rondônia, também financiado pelo Bcnco 
Mundial e por recursos de contrapartida nacional.
9 Plcno AgroflOTestal e Ambiental de Mato Grosso, também financiado pelo Banco 
Mundial e por recursos de contrapartida nacional.

Na ausência de autênticas respostas endógenas às per
guntas sobre a Amczônic, o que se constata é que vêm sendo 
empreendidas iniciativas que se apresentam como “respostas” 
exógenas. Nesse aspecto, vcle assinclcr como exemplos:

1. A formulação de programas de meio ambiente com recur
sos íntbtnscion.sis, como o PPG-76 (que conta com doa
ções dos países do G-7 e da Comunidade Européia e é 
gerido pelo Banco Mundial); o PNMA7 I e II, programas 
que contam com empréstimos obtidos do Banco Mundial; 
programas estaduais, como o Planadoro8 e o Prodeagro9. 
Em comum, todos possuem importantes componentes vol
tados à proteção dcs florestas, refletindo a preocupação 
dos países doadores e também das agências intbtnscin- 
nais de desenvolvimento com a dimensão “verde” da questão 
ambiental. Não há argumentos para se contrapor às 0™^- 
tivas voltadas para a proteção do ambiente natural, mas é 
digno de nota o fato de que o ambiente urbano, que na 
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Amazônia já congrega cerca de dois terços da população 
e se caracteriza pela grave carência de saneamento e infra- 
estrutura geral, não tem sido contemplado por programas 
internacionais como os supracitados.

2. A atuação de grupos religiosos missionários, que buscam 
a evangelização principalmente dos indígenas, o que muitas 
vezes provoca ruptura de padrões comportamentais e cul
turais dessas populações.

3. A intensificação do esforço de pesquisa científica de gru
pos universitários e de ONGs internacionais, com ou sem 
parcerias no país. A autorização para pesquisadores es
trangeiros operarem na região não encontra uma agenda 
nacional de prioridades de desenvolvimento científico e 
tecnológico em cooperação que sirva de referência para a 
respectiva regulamentação. Na ausência de uma agenda 
nacional, prevalecem as prioridades propostas por parcei
ros externos (ou até mesmo por pesquisadores não vincu
lados a grupos brasileiros).

4. A apropriação direta de conhecimentos tradicionais da 
região mediante práticas da biopirataria, resultando em 
grandes possibilidades de negócios por parte de empresas 
do exterior, sem qualquer retorno para as populações de
tentoras de tais conhecimentos.

5. A intensa atuação de ONGs ambientalistas dos países do 
hemisfério Norte nas comunidades da região, seja direta
mente, seja por intermédio de instituições locais.

Mitos

Foi assinalado que a Amazônia desperta a criação do ima
ginário criativo nos observadores e visitantes. As políticas pú-
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blicas e as ações de natureza privada (incluindo as de ONGs) 
têm sido marcadas nas últimas décadas pela crença em mitos 
sobre a região que nem sempre têm fundamento. A realidade, 
entretanto, mostra-se bem distinta dos preconceitos. São listados 
a seguir alguns deles, com as respectivas antíteses.

1. A natureza é forte...
Na verdade, a floresta amazônica, embora seja um bioma 
pujante, está assentada em solo frágil e tem sua dinâmica 
condicionada por um conjunto de fatores naturais que 
operam em equilíbrio frágil (regime hídrico, fertilidade 
dos solos, dinâmica da cadeia alimentar da fauna, clima 
e diversidade biológica). Na realidade, a natureza na Ama
zônia é rude, mas é frágil.

2. A densidade demográfica da Amazôna é muito baixa...
Essa idéia sempre foi apresentada nos livros de geografia e 
se tornou lugar-comum nas análises descritivas da região. 
Evidentemente, comparada a outras regiões brasileiras e 
de outros países densamente povoados, a Amazônia tem 
baixa densidade demográfica. Tendo como referência essa 
tese, o governo federal empreendeu, a partir do início da 
década de 1970, uma formidável política de povoamento 
da Amazônia: transferindo “excedentes de população do 
Nordeste” (Programa de Integração Nacional - PIN), ins
talando colonos em assentamentos rurais (Incra), promo
vendo a implantação de cidades ao longo de novos eixos 
viários (por exemplo, a Transamazônica) e criando uma rede 
de núcleos urbanos hierarquizados (agrovilas, agrópolis e 
rurópolis). Rondônia é, sem dúvida, o caso mais espetacu
lar de crescimento populacional: entre 1970 e 1980, passou 
de 150 mil habitantes para mais de um milhão. Na realida
de: a baixa densidade de população é compatível com a capa
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cidade de suporte ecológico da floresta; intensificar o povoa
mento implica intensificar a degradação da floresta.

3. Celeiro do mundo...
Trata-se de slogan muitas vezes repetido em planos de go
verno e em discursos ufanistas. A expansão da lavoura de 
soja, juntamente com o avanço da pecuária são marcas 
do último quarto do século XX. Essa tendência marcou a 
ocupação do Cerrado, principalmente com apoio de fi
nanciamentos governamentais e de recursos internacio
nais, como é o caso do Programa de Desenvolvimento dos 
Cerrados (Prodecer), que conta com vultosos investimentos 
japoneses. A Amazônia não escapa a esse movimento. Na 
realidade: o avanço da pecuária de corte e da produção de 
cereais para o mercado externo dão-se na mesma razão em 
que aumenta a “conversão" de florestas, ou seja o desflorestamento, 
e não significa um fator de segurança alimentar regional ou 
nacional; tentar ser o celeiro do mundo não transformou a 
Amazônia em celeiro do Brasil, nem tem representado um sal
to qualitativo no padrão de vida das populações locais.

4. O Estado cresceu muito e regulamenta demais...
Nessa tecla, insistem os representantes do pensamento 
neoliberal. Mas também os empreendedores de ativida
des degradadoras do meio ambiente se valem do argu
mento liberal para evitar o controle público. A história 
político-institucional do Brasil, entretanto, revela que a 
presença do Estado nos confins do território sempre foi 
tímida e mitigada pela preeminência das oligarquias lo
cais, que sempre desfrutaram prerrogativas efetivas de 
autoridade pública. No caso da Amazônia, região imensa 
e que contava com gigantescos espaços vazios em termos 
sociais e econômicos, a ausência do poder público não
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era tão percebida quanto agora, quando esses vazios es
tão sendo progressivamente preenchidos e a necessidade 
de regulação se torna mais evidente. Na realidade: o Esta
do está sendo incapaz de governar, instituir e fazer valer as 
normas e regulamentações públicas na totalidade do territó
rio; o modelo de gestão pública não acompanha a dinâmica 
de ocupação da região.

5. A questão ambiental da Amazôma é verde...
Em grande parte, por pressão da opinião pública internaci
onal, o drama da floresta tem sido identificado como o grande 
drama também da população da Amazônia. Sem dúvida, 
a degradação do meio ambiente na região implica 
inexoravelmente o sacrifício das condições de vida das 
populações tradicionais da região. Não obstante, a formi
dável transformação no quadro demográfico, verificada 
nas últimas três décadas, gerou um fato novo, a saber, o 
grande crescimento das cidades, fenômeno que não foge 
à tendência geral do país. A população urbana de todos os 
estados na Amazônia é maior que a rural. No estado do 
Acre, por exemplo, a taxa de urbanização chega a mais de 
80%. Na realidade: o déficit de infra-estrutura sanitária (abas
tecimento de água potável, coleta e tratamento de esgoto e de 
lixo, drenagem de águas pluviais) e o de saúde em cidades que 
cresceram rapidamente e de forma desordenada revelam uma 
nova dimensão do drama ambiental amazônico, que sob o ân
gulo humano, das populações locais, é mais urbano que verde.

Teses equivocadas

Os mitos anteriormente listados explicam os erros que vêm 
sendo cometidos pela ação ou pela omissão do poder público.
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Merecem destaque alguns elementos que se manifestaram com 
recorrência marcante nas políticas públicas e na estratégias para 
a região.

1. Adensamento populacional: atrair migrantes e colonos bus
cando resolver impasses fundiários de outras regiões do país.

2. Fronteira ilimitada: a vocação agropecuária extensiva da região, 
em detrimento das vocações tradicionais de extrativismo e 
valorização dos produtos e riquezas da floresta.

3. Planejar a natureza: organização de traçados geométricos, 
mesmo diante de um meio natural assimétrico (tanto nas 
agrovilas quanto nos assentamentos).

4. Integrar para não entregar: referência geopolítica da dita
dura militar pós-1964 que serviu de senha à tecno-buro- 
cracia estatal para a implementação de um paradigma 
rodoviário na região. O resultado foi o surgimento de con
dições efetivas para a transferência de fluxos desordenados 
de população, com a ocupação de áreas da Amazônia que 
se tornaram críticas. São exemplos os eixos das rodovias 
Transamazônica e da BR-364 (Cuiabá-Porto Velho).

5. Abundância de potencial energético: servido de justificativa 
para a construção de grandes empreendimentos hidrelé
tricos voltados a exportar energia incorporada em produ
tos trariam riqueza à região, mas que provocaram degra
dação ambiental e conflitos sociais.

6. Desmembramento municipal: reprodução do modelo políti
co nacional de criar novos municípios como forma de 
capilarizar a gestão do território. Trata-se de prática que 
provoca as mazelas da multiplicação dos gastos adminis
trativos em áreas-meio e se alimenta da cultura de au
mentar a capacidade de receber recursos federais prove-
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nientes do Fundo de Participação dos Estados e Municí
pios (FPEM), mediante atração de fluxos de migrantes.

7. A democracia participativa substitui a democracia represen
tativa: na ausência de condições efetivas de governa
bilidade, esta postura de organismos internacionais e ONGs 
tem contribuído para o atrofiamento do processo político 
local. Trata-se de uma questão que é particularmente sen
sível na Amazônia, onde as instituições políticas que res
paldam a democracia representativa são ainda recentes e 
frágeis. É freqüente a exisrênda de conflkos em que seg
mentos organizados da sociedade civil reivindicam ver
dadeiras prerrogativas de governo na esfera local. Em lo
cais de fraca governança, há forte risco de confronto, em 
vez de soma, das duas instâncias da democracia: a repre
sentativa e a participativa.

8. A intocabilidade da Amazônia: tese cara a setores notáveis 
do ambientalismo internacional, antagoniza direito ao de
senvolvimento e à preservação, como se desenvolvimento 
e sustentabilidade não fossem conceitos compatíveis.

Princípios

Pensar a “questão setentrional” do Brasil, com vistas a 
contribuir para o debate sobre um projeto para a Região Amazô
nica, requer a definição de princípios. Para efeito do presente 
ensaio, três princípios são enunciados, vinculados a um princí
pio maior, o da sustentabilidade e da perenidade da vida, que pres
supõe solidariedade intergeracional.
1. O das populações ao desenvolvimento, , o que im

plica aliar o crescimento da economia à melhoria das con
dições de vida.
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2. O direito dcs populações da região co uso direto e indire
to da biodiversidade, desde que em moldes sustentáveis.

3. A regulação pública, que significa c existência de meca
nismos que assegurem condições de governabilidade co 
Estado.

Lições

A prática brasileira em matéria de regulação pública, em 
gercl, e de gestão ambiental, em pctticulst, tem revelado óbices 
que, se devidamente entendidos, podem servir de referência à 
definição de políticas públicas que resultem em maior grcu de 
acerto. Trata-se de lições a serem consideradas num processo 
de reflexão que leve c um projeto para a Amazônic.

1. As regras têm de ser criadas antes de começar o jogo (por 
exemplo: o zoneamento deve preceder cs políticas públi
cas de ocupação de zonas da região).

2. Com o colapso dos planejamentos nacional e regional, a 
intervenção pública tem privilegiado, por meio de vários 
programas governamentais, a implementação de projetos 
demonstrativos. São experiências identificadas como por
tadoras de exempla^cde e que, em sendo devidamente 
apoiadas, podem servir de modelo a ser adotado em maior 
escala. Uma constelação de projetos dessa natureza está 
em curso, revelando diferentes graus de sucesso. O desa
fio agora é avaliar os erros, os acertos e cs efetivas condi
ções de “reelicaailieseb”.

3. Diferentes tipos de intervenção pública na Amazônia pro
vocam efeitos ambientais característicos. Assim, é previ-
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sível estabelecer o raio de ocupação em torno de um as
sentamento ou de uma mineração, a faixa de desmatamento 
ao longo de uma rodovia ou de uma linha de transmissão 
de energia. É preciso agora sat>er extrapotar o conhecb 
mento dos problemas-tipo, de forma a fomentar novas 
decisões quanto a investimentos em infra-estrutura ou 
colonização.

1. Ocupar fronteiras internas já degradadas, no lugar de abrir 
novos focos de desflorestamento. Flexibilizar os instrumentos 
de gestão ambiental, de forma a que possa haver compen-

4. Não dá para fazer gestão ambiental apenas com ações de 
comando e controle. Em uma região ampla e complexa 
como a Amazônia, e diante de um mosaico populacional 
tão diverso, os mecanismos tradicionais de regulação pú
blica e gestão ambiental mostram sua fragilidade. Só com 
mudanças de comportamento é que se poderá vislumbrar 
práticas compatíveis com o princípio da sustentabilidade. 
E, para tanto, o papel do poder público, via educação for
mal, é fundamental.

Alternativas para um cenário positivo

O presente ensaio tem como finalidade servir de apoio ao 
debate sobre a definição de um projeto nacional para a região 
amazônica. Os problemas e princípios elencados são elementos 
para a identificação de vetores que possam representar contri
buição nesse sentido. Não se trata de uma lista pretensamente 
completa; mas apenas de idéias para alimentar o debate e servir 
de referência ao desenho de cenários desejáveis. Muitas delas 
nem são originais.
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sação pelo uso de áreas já convertidas acima do índice 
estabelecido pela legislação, desde que outras áreas se
jam integralmente preservadas sob a responsabilidade dos 
mesmos agentes econômicos.

2. Reverter a política de colonização rural da região, que ao 
longo das últimas três décadas canalizou excedentes 
populacionais de outras partes do país. A reforma agrária 
deve prevalecer sobre a colonização. A Amazônia não deve 
ser vista como fronteira ilimitada. A ação do Incra deve 
estar devidamente integrada e em compatibilidade com 
as de meio ambiente e proteção aos indígenas. A reforma 
agrária na Amazônia deve se limitar às reais demandas 
da questão agrária da região, revertendo-se as práticas 
de canalizar para lá assentamentos de trabalhadores de 
outras partes do país.

3. Fomentar a economia sustentável da biodiversidade me
diante reorientação dos instrumentos de fomento à eco
nomia regional. No lugar de incentivos e crédito público 
que privilegiam atividades industriais intensivas em 
tecnologia ou de produção agropecuária extensiva em terra 
e intensiva em insumos, deverá ser apoiada a agregação 
de valor aos produtos da floresta, em escala local. 
A verticalização das cadeias produtivas da Amazônia pode 
ser obtida a partir da convergência de instrumentos eco
nômicos e de uma política de ciência e tecnologia com
patíveis com tal fim. A agregação de valor à produção 
regional deve servir como alternativa ao uso predatório 
das riquezas da região e às práticas ilícitas (biopirataria, 
tráfico de drogas, garimpos clandestinos, desmatamentos 
não autorizados).
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4. Reverter as práticas de dumping ecológico (energia para 
exportação, madeira barata sem manejo sustentável, pecu
ária de corte extensiva e soja com elevado grau de insumos 
químicos) como ilusão de vantagem comparativa.

5. Valorizar economia e bem-estar (infra-estrutura) nas cida
des mediante a provisão de condições sanitárias básicas e a 
geração de empregos em atividades secundárias e terciárias.

6. Instituir o conceito de “serviço ambiental” como mecanis
mo de remuneração das populações tradicionais da flores
tas e dos produtores que contribuam para a recuperação 
de áreas degradadas (tais serviços podem ser pagos indivi
dualmente, por conta de seqüestro de carbono, recomposi
ção florestal, ou mesmo pela função de guardiões da flores
ta, ou coletivamente, por intermédio de ICMS ecológico). 
O conceito de serviço ambiental pode também servir de 
referência para o realinhamento dos mecanismos de apoio 
às populações assentadas na região, que passariam a ser 
objeto de pagamento por atividades de recuperação e con
servação ambiental, no lugar de financiamentos à conver
são de floresta em áreas de lavoura e pastagem.

7. Intensificar a inteligência regional, em escala continen
tal (países da Bacia Amazônica), mediante investimentos 
em capacitação e fortalecimento das instituições de ensi
no e pesquisa. Uma política regional de desenvolvimento 
científico e tecnológico que vise ao mesmo tempo à for
mação e à internalização de recursos humanos e a defini
ção de prioridades de longo prazo para a pesquisa é um 
imperativo. A definição de uma agenda nacional que sir
va de base para as negociações de cooperação internacio
nal em matéria de pesquisa é também um ponto de par
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tida para a afirmação das reais prioridades regionais em 
relação às dos parceiros potenciais.

8. Fortalecer a governabilidade, obedecendo a critérios de 
descentralização e desconcentração baseados no princí
pio do gradualismo, com formação de quadros e fortaleci
mento institucional. Os governos estaduais e as prefeitu
ras só devem ser depositários de mais poderes caso tenham 
efetivamente condições político-institucionais para ab
sorver novas responsabilidades. As estratégias da 
subsidiaridade (repasse de atribuições a níveis inferiores 
de governo e a instâncias não-governamentais) não po
dem ter caráter isonômico e generalizado.

9. Criar um Selo Amazônia que assegure a garantia da 
sustentabilidade, em todas as suas dimensões (ecológica, 
técnica, social, ética), dos produtos e facilite a amplia
ção de mercados para a produção regional. Mais do que 
apenas uma certificação de qualidade, o selo deverá ser
vir também como garantia de origem.

10. Promover um amplo debate nacional, com base regional, 
visando à definição de um projeto para a Amazônia que 
contemple horizontes de longo prazo, instruindo agendas 
de desenvolvimento econômico em bases sustentáveis e 
de desenvolvimento de ciência e tecnologia.
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sos Naturais Renováveis
IBDF - Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística
ICMS - Imposto sobre Circulação de Mercadorias e Serviços 
Idee - Instituto de Defesa do Consumidor
Idesp - Instituto de Desenvolvimento Econômico-Social do 

Pará
IDH - índice de Desenvolvimento Humano
Iepa - Instituto de Estudos e Pesquisas Científicas e Tecnológicas 

do Estado do Amapá
Igol - Indústria Gaúcha de Óleos Vegetais
Imac - Instituto do Meio Ambiente do Acre
INA - Instituto Nacional de Agronomia
Incobrasa - Industrial e Comercial Brasileira S.A.
Incra - Instituto Nacional de Colonização e Reforma Agrária 
Iniap - Instituto Nacional de Investigação Agrária e das Pescas 
Inpa - Instituto Nacional de Pesquisas da Amazônia 
Instisoja - Instituto Privado de Fomento à Soja
Ipaam - Instituto de Proteção Ambiental do Amazonas 
Ipagro — Instituto de Pesquisas Agronômicas
Ipea - Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada
IRD - Institute Recherche pour le Development
Irglus — International Research Group on Law and Urban Space 
Iser - Instituto de Estudos Religiosos
Mercosul — Mercado Comum do Cone Sul
MMA — Ministério do Meio Ambiente
MPEG - Museu Paraense Emílio Goeldi
Naea - Núcleo dos Altos Estudos Amazônicos
N-Aerus - Network-Association of European Researchers on 

Urbanism in the South
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Naturatins - Fundação Natureza do Tocantins/Instituto Na
tureza do Tocantins

Nead - Núcleo de Estudos Agrários e Desenvolvimento Rural 
Nesur- Núcleo de Economia Social, Urbana e Regional 
NSF - National Science Foundation
Numa - Núcleo de Manufatura Avançada
OAEYRG - Organização dos Agricultores Extrativistas 

Yawanawá do Rio Gregório
OCT - Organização das Cooperativas do Tocantis
Oema - Órgão Estadual de Meio Ambiente
ONG - Organização Não-Governamental
PD/A - Projetos Demonstrativos do Tipo A
PDPI - Projetos Demonstrativos para Povos Indígenas
Pesacre - Grupo de Pesquisa e Extensão em Sistemas 

Agroflorestais do Acre
PIB - Produto Interno Bruto
PIN - Programa de Integração Nacional
Planafloro - Plano Agropecuário e Florestal de Rondônia 
PMB - Prefeitura Municipal de Belém
PMDB - Programa Nacional de Diversidade Biológica
PND - Plano Nacional de Desenvolvimento
PNMA - Programa Nacional de Meio Ambiente
PNS - Projeto Negócios Sustentáveis
Pnud -Programa das Nações Unidas para o Desenvolvimento 
PPG-7 - Programa Piloto para a Proteção das Florestas Tropi

cais Brasileiras
Prodeagro - Programa Agroflorestal e Ambiental de Mato Grosso 
Prodeagro - Programa Agropecuário de Mato Grosso 
Prodecer - Programa de Desenvolvimento dos Cerrados 
Pronaf - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultu

ra Familiar
Pvea - Plano de Valorização Econômica da Amazônia

Cenas e cenários 380



_______________________ Siglas e abreviaturas________________________

Reaj - Reserva Extrativista do Alto Juruá
Reca - Reflorestamento Econômico Consorciado e Adensado 
Resex - Reserva Extrativista
RISF - Projeto Rede de Informações da Bacia do Rio São Francisco 
Rurap - Instituto de Desenvolvimento Rural do Amapá
Sagri - Secretaria Executiva de Agricultura
Sagrima - Secretaria de Estado da Agricultura, Abastecimen

to e Irrigação
Samrig - S.A. Moinhos Rio Grandenses
Sebrae - Serviço Brasileiro de Apoio às Micro e Pequenas Em

presas
Sectam - Secretaria Executiva de Ciência Tecnologia e Meio 

Ambiente
Sedam - Secretaria de Estado de Desenvolvimento Ambiental 
Segep - Secretaria de Coordenação-Geral de Planejamento e 

Gestão
Sema - Secretaria Especial de Meio Ambiente
Senac - Serviço Nacional de Aprendizagem Comercial
Seplan - Secretaria de Planejamento
Siemact - Sistema Estadual do Meio Ambiente, Ciência e 

Tecnologia
Sima - Sistema Estadual de Meio Ambiente
Sinfra - Secretaria da Infra-Estrutura
Sipam - Sistema de Proteção da Amazônia
Sisema - Sistema Estadual de Meio Ambiente
Sisnama - Sistema Nacional de Meio Ambiente
Sivam - Sistema de Informação e Vigilância da Amazônia 
Sober - Sociedade Brasileira de Economia e Sociologia Rural 
SPRN - Subprograma de Política de Recursos Naturais 
Spvea - Superintendência do Plano de Valorização Econômi

ca da Amazônia
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Sudam - Superintendência de Desenvolvimento da Amazônia 
Sudene - Superintendência de Desenvolvimento do Nordeste 
Sudepe - Superintendência de Desenvolvimento da Pesca 
Sudhevea - Superintendência da Borracha
Suframa - Superintendência da Zona Franca de Manaus 
Terrap - Instituto de Terras do Amapá
Ufma - Universidade Federal do Maranhão
Ufpa - Universidade Federal do Pará
UFRJ - Universidade Federal do Rio de Janeiro
Unas - Universidad Nacional Agraria de La Selva (Peru)
UnB - Universidade de Brasília
Unicamp - Universidade Estadual de Campinas
URFGS - Universidade Federal do Rio Grande do Sul
USP - Universidade de São Paulo
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conflito, os quais devem 
ser levados em conta na 
definição de novas estraté
gias locais e regionais que 
promovam a sustentabilida- 
de, o uso racional dos 
recursos e o acesso a 
tecnologias menos 
agressivas e poupadoras 
dos recursos da natureza. 
Os doze capítulos deste 
livro foram selecionados 
entre as comunicações 
apresentadas no primeiro 
seminário sobre 
Monitoramento Estratégico 
das Transformações 
Ambientais no contexto das 
f* 1 Jornadas 
Amazônicas, realizadas em 
Brasília (DF) e Redenção 
(PA), em junho de 2002. 
O evento contou com a 
participação de instituições 
e cientistas de reconheci
das trajetórias, tanto dos 
países da Bacia Amazônica 
como da América do Norte 
e da Europa, que vêm 
trabalhando com a proble
mática da região.



Agnès Serre 
Doris Sayago 

Climar Pinheiro do Nascimento 
Florence Pinton 

Francisca Neta Assunção 
Hervé Théry 

Jean-François Tourrand 
Jonas Bastos da Veiga 

José Augusto Drummond 
Laura Maria Duarte 

Laure Gmperaire 
Luciana Machado 

Magda Eva Wehrmann 
Marcei Bursztyn 

Márcia G. Muchagata 
Maria Augusta A. Bursztyn 

Marie-Gabrielle Piketty 
Paul G. Little

René Poccard-Chapuis 
Sandra De Cario 
Thierry Bonaudo 

Yvonnick Le Pendu


