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Homogeneizagdo do Capital ou Desenvolvimento Heterogéneo?

A politica de Desenvolvimento do Estado na Area de Influéncia da Rodovia
Santarém-Cuiaba em Questao

Resumo:

O presente trabalho tem por objetivo analisar como vem ocorrendo a conducéo do Plano BR-
163 Sustentavel, elaborado pelo Governo Federal para a area de influéncia da Rodovia
Cuiabé-Santarém, na Amazoénia, que ocupa uma regido de 1,232 milhdo de km2. A pesquisa
foi realizada a partir de documentos produzidos pelo proprio Governo Federal, no periodo
2003-2006, e também de entrevistas com ocupantes de cargos importantes ligados ao
Ministério do Meio Ambiente e a gestdo do Plano. A area em questdo apresenta muitos
conflitos em torno do uso e posse da terra, marcados por grilagem e utilizacdo predatoria dos
recursos naturais, alvo de disputas constantes entre diferentes agentes e setores econémicos. A
pesquisa realizada constata a existéncia de atuacdo ineficaz de instituicbes do Estado, em
muitas dessas situacdes, assim como precaria coesdo em torno do modelo de desenvolvimento
a ser adotado na regiéo.



O Papel do Estado na Formulacéo e Implementacéo de Politicas Publicas

A analise sobre a atuacdo do Estado brasileiro na Amaz6nia, no momento em que
foi construido o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia da
Rodovia Cuiaba-Santarém, denominado abreviadamente de Plano BR-163 Sustentavel,
requer, mesmo que de forma sucinta, uma breve analise teérica sobre o Estado como ente que
atua nas diferentes esferas de poder e que, como tal, tem um papel a cumprir, tanto em termos
da capacidade no exercicio de suas competéncias para responder aos anseios e necessidades
da sociedade, como também num outro nivel, que é de natureza simbdlica.

O objetivo deste trabalho é o de investigar e refletir sobre a atuacdo do Governo
Federal naquela area da Amazénia, tomando como fontes desse estudo textos, relatérios e
documentos ja produzidos, entre 0s quais o proprio Plano BR-163 Sustentavel, bem como
entrevistas realizadas com representantes do Executivo Federal que ocupam diferentes
posicdes na estrutura de poder e decisdo, sendo eles o Superintendente do Ibama/PA, o
Secretario Executivo do Plano da BR-163 e o Diretor do Programa de Articulacao Politica da
Secretaria de Coordenacdo da Amazénia do Ministério do Meio Ambiente. A reunido dessas
fontes de pesquisa busca entender ndo apenas como esta estruturado o Plano proposto pelo
Governo Federal, mas, especialmente, a ldgica e a racionalidade que movem esse importante

ator social na definicdo dos destinos dessa area da Amazonia.

Breves reflexdes tedricas sobre o Estado

Ao Estado cabe instituir as regras mais gerais que norteiam a vida social, podendo
inclusive lancar mao do poder coercitivo que detém. No regime democratico, essas regras sao
definidas num processo que pressupde a negociacdo com a sociedade. Para fazé-las valer,
portanto, é necessario que o Estado tenha legitimidade para exercer seu poder nos limites de
um dado territorio. Quanto mais democréatico for o Estado, tanto mais ele propiciara que a
dindmica conflitiva de sua relacdo com a sociedade aflore e seja considerada na formulagéo
das politicas publicas. E fundamental que ndo se perca de vista que a sociedade para a qual
sdo formuladas estas politicas é desigual e de classes, cujos interesses em relacdo ao Estado
sdo quase sempre antagonicos. A sociedade €, assim, um jogo de relacdes e, em geral, muitos
dos interesses sdo tratados como decorréncia das desigualdades e ndo como decorréncia da

estrutura de classes. Bourdieu (1989, p. 178-179) define o jogo que ocorre no campo politico



como a arena em que as estratégias sdo relacionais, isso porque cada ator social deve
necessariamente considerar os outros participantes. O campo politico € lugar de reproducéo
das relacGes de poder.

Para Bourdieu, o poder politico é de natureza essencialmente simbolica, o que
significa que decorre da confianga nos que o exercem por parte dos que estdo a ele
submetidos, que, por sua vez, o legitimam, sem mesmo conhecer toda a amplitude dos efeitos
desse poder. Os individuos e grupos sociais interpretam e absorvem a realidade de modo
peculiar, em funcdo dos valores e culturas proprios por eles internalizados. No campo
politico, propde o autor, apesar de todas as disputas por poder e privilégios, as representacdes
politicas devem ter como balizador maximo as necessidades do mundo social. Isso significa
que as relacdes nesse campo devam ser dialéticas e que todas as representacdes legitimas da
luta devam ser reconhecidas e respeitadas.

No caso da Amazénia, em que had uma grande diversidade de interesses, atores
sociais e culturas envolvidos, é absolutamente pertinente considerar que ha diferentes formas
pelas quais o Estado é absorvido e internalizado, seja por indigenas, caboclos, pequenos
produtores, empresarios do agronegdécio, agentes transnacionais etc. Dentro desses grupos,
por outro lado, ha também percepcdes e interesses diferenciados, que dependem do jogo
politico, e que configuram uma rede complexa de relagdes.

Ha confusbes frequentes entre aparelho de Estado e o Estado em si. Guilhermo
O’Donnell (1993, p.125) esclarece que o aparelho de Estado é o conjunto das burocracias que
integram este, havendo, entretanto, uma outra dimensdo que € muito mais ampla porque
incorpora o estabelecimento da ordem. O autor chama a atencéo para o fato de que a ordem
ndo é igualitaria e nem imparcial, uma vez que reproduz as relacGes desiguais de poder
existentes na sociedade. Em sua dimensdo ideoldgica, o Estado é visto como o mantenedor da
ordem e agente capaz de assegurar direitos individuais e coletivos. Recorrendo ao autor,
podemos pensar em uma possivel avaliacdo sobre o papel do Estado na Amazonia a partir de
alguns critérios por ele utilizados ao analisar as crises que ocorreram no Brasil, Argentina e
Peru, que a seu ver foram ndo apenas de ordem sécio-econdmica, mas também crises de
Estado. As trés dimensbes que o autor propde em sua analise dizem respeito a capacidade e
eficiéncia da burocracia estatal; a efetividade da lei; e a forma de atuacdo do Estado, o que
significa neste ultimo caso identificar se suas acdes sdo orientadas pelo interesse publico ou
ndo. Em relacdo a efetividade da lei, ela se torna possivel quando h& obediéncia por parte
daqueles que estéo a ela sujeitos que, por outro lado, acreditam na capacidade da autoridade

central — o Estado — intervir quando necessario, sustentando a ordem estabelecida. Essa



ordem, chama a atencdo o autor, embora aplicavel a todos, ndo é igualitaria porque expressa,
através das leis, as desigualdades subjacentes.

Peter Evans (2003, p.2) considera que é necessario que o Estado crie uma
estratégia, a qual denomina de hibridismo, que combine capacidade burocrética, sinais de
mercado e democracia deliberativa. No neoliberalismo os mecanismos de controle do
mercado tém sobrepujado os mecanismos de controle democratico deliberativo, o que agrava
ainda mais as disparidades. Além disso, segundo o autor, € fundamental valorizar as
burocracias estatais como instrumentos poderosos para alcangar objetivos publicos, pois a
ineficiéncia dessas estruturas se deve em grande medida a auséncia de normas e de
estruturacdo propriamente burocraticas, no sentido de que estas devem ser instrumentos para
tornar eficiente e eficaz a gestao publica.

O Estado, conforme Robert Castels (2000, p. 19), é uma das instancias principais
para a garantia de recursos minimos que assegurem a sobrevivéncia individual e coletiva,
além de ser responsavel por garantir a coesao social, combatendo todos os riscos de ruptura da
sociedade. O papel do Estado deve ser visto a partir de uma concepc¢do que privilegie ndo
apenas a execucdo de politicas publicas, mas, essencialmente, a agregacao social, impedindo
que haja exclusdes que esgarcam o tecido social. O mercado é desagregador, cabendo ao
Estado definir os valores e o tipo de sociedade que deve ser construido, independentemente da

vinculacdo ao mundo do trabalho.

As acdes do Estado brasileiro na Amazénia — breve historico

Grande parte das transformagdes ambientais que ocorreram na Amazonia foram
provocadas pela acdo do Estado brasileiro a partir dos programas que caracterizaram a politica
nacional-desenvolvimentista, iniciada na década de 1950. Os grandes projetos implantados na
regido, como o Projeto Ferro Carajas, Albras, Alumar, Mineracdo Rio do Norte, exigiram a
abertura de estradas e outras obras de infra-estrutura de grande porte, como as hidrelétricas. A
partir de entdo comecou um processo de desmatamento e de degradacdo ambiental sem
precedentes, que vem evoluindo até hoje com graves conseqliéncias e se estendem das
condi¢des climaticas até o esgotamento de muitos recursos naturais, 0 que atenta contra a
sustentabilidade da regido. Cabe ressaltar que os Estados da Amazonia que estdo entre 0s

beneficiados por investimentos definidos com base nas politicas desenvolvimentistas, a partir



da década de 1970, segundo Edna Castro (2004, p. 51), apresentam altas taxas de
desmatamento, como € o caso do Para e Rondonia.

As politicas publicas nas duas ultimas décadas foram presididas, em grande
medida, pela légica de acumulacdo que é prépria da economia globalizada, o que significa
gque em muitos casos as decisdes foram tomadas em funcdo do interesse do Estado nacional
brasileiro em assegurar o desenvolvimento nessas bases e, portanto, de acordo com o0s
interesses do mercado mundial. A consequéncia para a Amazoénia é a ndo distribuicdo para o
conjunto da populacdo dos beneficios alcancados. A regido em sua totalidade continua a
apresentar elevado padrdo de concentracdo de terra e de renda e as desigualdades sociais
campeiam, favorecendo o processo de violéncia rural e urbana em curso.

No momento atual, o Estado nacional busca construir alternativas de
desenvolvimento sustentavel na Area de Influéncia da BR-163, para onde convergem muitos
interesses econdmicos e que é constituida por um mosaico social altamente heterogéneo. Um
fator marcante tem sido a auséncia do Estado nessa area, 0 que pode ser constatado no
processo de disputa fundiaria, foco permanente de conflitos, em funcdo de o poder publico
nunca ter conseguido realizar a tdo necesséria e urgente regularizagdo fundiaria. Por outro
lado, a auséncia do Estado também se faz sentir na falta de fiscalizagdo sobre o cumprimento
da legislacdo e normas que, muitas das vezes, sdo letras mortas na exploracdo dos recursos
naturais da regido, no comércio ilegal e na apropriacdo indevida das terras. Esse fato esta
vinculado, no caso do Estado, a uma série de fatores, entre eles a precaria infra-estrutura,
quadro de pessoal reduzido, capacidade tecnoldgica ainda incipiente etc nos érgdos que tém

responsabilidade sobre essas funcdes.

Dados e Informagdes Gerais Sobre a Area Objeto do Plano BR-163 Sustentavel

A Amazbnia vem passando nas ultimas décadas por profundas transformacdes
ambientais a partir da acdo do Estado e de outros agentes sociais, em grande medida para
atender aos interesses do mercado. A biodiversidade da regido atrai interesses ligados a varios
setores, como € o0 caso do madeireiro, do agronegocio, da pecuaria, da mineracdo e, mais
recentemente, da industria farmacéutica e de cosméticos, muitos desses organizados em
cadeias transnacionais. Além desses, outros devem ser considerados, conforme Edna Castro
(2004, p. 59-60), como é o caso do eletro-eletrdnico e da pesca, conformando o quadro dos

grandes interesses em disputa na Amazonia. Castro chama a atencédo para o fato de que ha um



avanco da fronteira amazonica, em direcdo ao oeste e ao noroeste da regido. As atividades que
levam a isso sdo as mesmas que promovem o desmatamento, que € ocasionado por multiplos
fatores e cuja tendéncia de expansdo continua existindo. Esse fato reforca a importancia da
presenca do Estado na Area da BR-163.

De acordo com informacdes constantes do Plano BR-163 Sustentavel, a area de
influéncia da Rodovia Cuiaba-Santarém abrange 71 municipios, sendo 28 no Estado do Par4,
37 no Estado do Mato Grosso e 6 no Estado do Amazonas, o que perfaz um total de 1.232
milhdo Km2, correspondentes a 14,47% do territorio nacional. Devido as profundas
diferenciacGes existentes, essa area foi subdividida em trés mesorregides, que sdo: a
Mesorregido Norte — Calha do Amazonas e da Transamazoénica; Mesorregido Central —
Médios Xingu e Tapajos; e Mesorregido Sul — Norte Matogrossense.

A drea caracteriza-se por baixissimo aporte de infra-estrutura - em que estdo
incluidos os setores de transporte, energia, comunicacdes e armazenagem - e também em
termos tecnologicos, 0 que traduz a insuficiéncia de investimento do Estado brasileiro no
sentido de promover as condicdes para o efetivo desenvolvimento da regido. O processo de
ocupacéo da area continua a ocorrer de forma desordenada, desde o inicio de seu povoamento,
0 que se da nos dias atuais através das frentes de expansdo. H& grande concentracao de terras
e a regularizacdo fundiaria tem sido bastante incipiente ao longo do tempo, o que se reflete
nos profundos e constantes conflitos sobre a posse e o uso da terra. Uma grande parte do
territorio abrangido pelo Plano estd destinada as areas protegidas e aquelas com destinagdo
especifica, entre as quais as UC’s- Unidades de Conservacdo, terras indigenas, areas de

quilombolas e militares.

Politicas Publicas do Governo Federal na Area de Influéncia da BR-163

A concepcdo e a acao do Estado na visdo do Gerente Executivo do Ibama/PA

Pensar sobre o0 asfaltamento da BR-163 ndo se restringe ao impacto da obra em si,
gue é pequeno, uma vez que apenas um ou outro rio tera que ser canalizado. O impacto real,
de acordo com Marcilio Monteiro, gerente executivo do Ibama/Pa decorrera do fato de
transforma-la em uma rodovia de passagem da soja e de outros tantos produtos extraidos na

regido, além de propiciar a invasdo de terras que estdo no seu entorno. Por isso € fundamental



pensar num plano de desenvolvimento local, nos impactos sociais e ambientais diretos e
indiretos que advirdo com o asfaltamento dessa rodovia.

A elaboracdo e execucdo de politicas publicas numa determinada area da
Amazobnia, como a que esta em anélise, afirma Monteiro, ndo pode estar desconectada do
restante da regido, sob pena de se voltar a incorrer em erros que tradicionalmente foram
cometidos, como o favorecimento a formacdo e permanéncia de latifindios e a
homogeneizacdo da atividade econémica na regido. A homogeneizacdo do setor madeireiro,
por exemplo, conta com a aprovagdo daqueles que pensam em multiplicar os postos de
emprego na regido e no aproveitamento integral da matéria-prima.

Por outro lado, na visdo de Monteiro, a nova Lei de Gestdo de Florestas Publicas
podera implicar na atuacdo de poderosos grupos empresariais que passardo a ter dominio
sobre grandes extensdes de terra, através de concessdes do Estado por um tempo longo, de
modo a compensar 0s investimentos realizados. O resultado tenderd a trazer grande
concentracdo de capital e de terras na regido, configurando a cartelizacdo do setor e
consolidando mais uma vez uma politica de apoio aos latifindios. Além disso, afirma
Monteiro, nada garante que a verticalizagdo da produgdo asseguraria espago para pequenos
produtores locais ou pequenos e médios beneficiadores de madeira, pois é possivel que 0s
grandes grupos queiram deter o controle integral do processo de producao.

Em relacdo ao setor madeireiro, embora os empresarios locais e regionais tenham
apoiado muitas das discussdes travadas pelo Governo Federal sobre esse tema, se a decisdo
vier a favorecer a formacgdo de cartéis, muitos deles deixardo de apoiar as medidas legais
porgue nao terdo estrutura para fazer frente a concorréncia com grupos fortes que tenham alta
capacidade de investimento, na avaliacdo de Monteiro. Por isso, afirma que a concepcao e o
modelo a ser implementado pelo Estado, em termos de politicas para a area de influéncia da
BR-163 devem ser heterogéneos, de modo a apontar alternativas que combinem a convivéncia
de pequenos e medios produtores com 0s grandes empresarios que tém interesse nos setores
mineral, madeireiro, agro-industrial e da pecuaria.

Monteiro ressalta também a racionalidade que move grandes grupos empresariais,
como € o caso de empresas canadenses que compram ouro de pequenas organizacdes de
garimpeiros, em um tipo de atividade comercial que escapa ao controle do Estado e que, por
outro lado, une em uma mesma ldgica, na cadeia produtiva do ouro, pequenos extrativistas e
grandes grupos transnacionais. Considera o entrevistado que o PAS-Plano Amazonia
Sustentavel foi um trabalho desenvolvido para o conjunto da Amazdnia e ndo apenas para a

Area da BR-163 e, sendo assim, outros projetos, como o do Distrito Florestal, cuja decretagio



integra 0 marco legal que da sustentacao as politicas implementadas pelo Governo Lula nessa
regido, alteram por completo a l6gica do modelo de desenvolvimento consolidado naquele
Plano. Inclui na analise a criacdo de UC’s que ndo devem ser pensadas de forma isolada,
porque constituirdo solugdes pontuais, ndo resolvendo o problema da regido.

Quanto a relacdo entre os agentes do Estado na esfera do Poder Executivo
(governos dos Estados, dos municipios e do Governo Federal), o superintendente do Ibama
faz referéncia a projetos distintos, ndo afirmando se ha um confronto direto entre essas esferas
de governo. Acredita que a concepcdo do governo do Estado do Para é mais monolitica,
enquanto que no Governo Federal ha diferenciacdes entre alguns ministérios. Avalia ainda
que na gestdo das politicas publicas ha outras dificuldades, como é o caso das escalas. O
Governo do Estado do Para realizou um macrozoneamento na escala de 1:1.000.000, o que
dificulta a identificagdo das areas com o nivel de detalhamento que seria necessario para
realizar um trabalho de combinacdo dos dados. O Governo Federal, por outro lado, definiu
pela realizacdo de um zoneamento ecoldgico-econdmico em uma escala muito menor, cuja
base média é de 1:100.000 e possibilita um conhecimento mais detalhado da area de
influéncia da Rodovia Cuiaba-Santarém. Entretanto, avalia Monteiro, é possivel que a
dindmica daquela regido se sobreponha ao ritmo e ao tempo necessario para a efetiva
implementacdo das politicas puablicas deliberadas pelo Governo Federal a partir desse
diagnostico mais minucioso.

Quanto a gestdo fundiaria, Monteiro afirma que caso o debate sobre o
ordenamento fundiério ndo venha a ser realizado de forma consistente e combinada com o
zoneamento ecologico-econdémico, mesmo que 0s assentamentos sejam garantidos, como ja
vem ocorrendo, a falta de politicas que possibilitem a permanéncia dos colonos nas areas fara
com gue em poucos anos 0s assentados negociem seus lotes com aqueles que tém poder
financeiro para adquirir varias areas, o que privilegiard, mais uma vez na historia da regido, a
concentracdo de terras e de capital. Constata que ha recorréncia aos velhos padrdes de

absorcdo do papel que o Estado tem a cumprir:

[...] H& todo um sentimento de que o governo é inoperante para realizar
efetivamente as agdes de ordenamento. Essa é uma situacéo real, bastando
lembrar a TransamazOnica, onde tem gente que ocupa h& mais de trinta anos
0 mesmo lote e sequer teve sua terra titulada. O fato, entdo, do Estado
continuar a ser visto como inoperante favorece aqueles que tentam criar o
fato consumado, chegam, ocupam etc. Vejo que se avangou bastante e que o
grande problema agora é que neste momento em que o0 governo chamou para



fazer o debate se ele néo der conseqiiéncia todo o esfor¢o dos Gltimos anos
pode ser perdido...O problema é que as dindmicas econdmicas sdo muito
ageis e 0 meu receio é que ndo se consiga compatibilizar os interesses.

Quanto a participacdo da sociedade, avalia Monteiro que esta tem sido
consideravel e de fundamental importancia, muito embora o publico seja bastante
heterogéneo, havendo aqueles que vivem num nivel de pobreza muito grave, que tém
necessidades imediatas para garantir a sobrevivéncia, e aqueles que estdo preocupados com a
sobrevivéncia a longo prazo. Apesar das dificuldades, considera que ha avancos importantes
do Governo Federal em setores em que havia muita resisténcia social. Afirma, entretanto, que
€ preciso avancar mais na discussao sobre o projeto de desenvolvimento sustentdvel como um
modelo diferenciado de assentamento que possa utilizar a gestao florestal, fazer a exploragao
dessas areas e ter acesso a condi¢Oes de comercializagéo.

Ha, também, conforme Monteiro, outros interesses em conflito, além dos
econémicos, que sdo de ordem social e cultural, como € o caso dos indigenas. Exemplifica
com o ultimo conflito na reserva indigena Bau, vinculado a presséo contra o Ibama para que
este autorize a venda de madeira extraida dessas terras. Afirma que fatos dessa natureza,
embora se apresentem através de populacbes tradicionais, sdo motivados por interesses
econbmicos que se escondem por tras desses povos, como é o caso da venda da madeira, e
que, se a legislacdo ndo for regulamentada, surgirdo novos conflitos, sendo potencializados os
ja existentes com o asfaltamento da BR-163.

Outro ponto identificado por Monteiro como de igual relevancia é quanto ao
financiamento publico. Afirma ser necessario casar o ordenamento fundiario com a liberagédo
de crédito publico, ou seja, ter uma politica geral. Caso contrério, avalia que o Estado estara
investindo em linhas de acdo antagbnicas, ou seja, de um lado, tomando medidas para
combater o desmatamento e suas conseqliéncias e, de outro, financiando o desmatamento
através da concessao de recursos publicos para agentes que irdo realizar atividades altamente
agressivas a integridade da cobertura vegetal da floresta amazonica.

Conclui Monteiro que o grande dilema é que o PAS ficou paralisado, enquanto
algumas acOes previstas dentro dele avancaram mais do que o Plano BR-163 Sustentavel.
Entende que a vantagem daquele Plano era justamente a de ter uma visdo integrada, mas que,
ao ser paralisado por uma urgéncia politica, como a necessidade de atuacdo efetiva do Estado
na BR-163, finda por ndo dialogar com o plano mais geral e com outros movimentos
regionais e locais. E preciso, afirma Monteiro, ter uma visdo integrada dos problemas e das

solucdes, ou seja, buscar condi¢des de escoamento da producdo, avaliar as condic¢des hidricas,
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0 acesso a energia elétrica, analisar os interesses dos diferentes atores e segmentos sociais e

econdmicos envolvidos.

A concepcdo e a acdo do Estado na visdo do gerente de planejamento de desenvolvimento

regional do Ministério da Integracdo Nacional

O Plano BR-163 Sustentavel, de acordo com Jalio Flavio Gameiro Miragaya, do
Ministério da Integracdo Nacional, se insere na estratégia mais ampla do Governo Federal de
atuar no territorio brasileiro através de uma politica de desenvolvimento que busque reduzir as
disparidades entre as regides, principalmente daquelas em que ha niveis de renda bem abaixo
da média nacional. A Amaz6nia Central brasileira é uma dessas areas. Além desse fato,
aponta que o processo de ocupacdo desordenada da terra vem avancando em dire¢do ao sul e
ao oeste do Para, principalmente a partir da expectativa de asfaltamento Cuiaba-Santarém,
exigindo atuacdo eficaz do Estado.

O asfaltamento da rodovia passou a ser identificado também como oportunidade
para potencializar os efeitos positivos de uma obra que tera grande impacto sobre a realidade
social e econbmica da area de influéncia da BR-163. O Plano para essa rodovia, explica
Miragaya, tem quatro grandes prioridades que sdo: ordenar o territério do ponto de vista de
sua estrutura fundiaria, que é uma area habitada por cerca de dois milhdes de pessoas e que
teve um processo de ocupacdo inteiramente desordenado; realizar um ordenamento também
sob o ponto de vista ambiental, ja que essa € uma area que tem sido devastada de forma
expressiva nos Ultimos anos; fomentar a atividade produtiva sustentavel, uma vez que a
atividade produtiva é incipiente e instalada em bases ndo legais; instalar ou consolidar uma
infra-estrutura que promova o desenvolvimento através dos transportes, energia, comunicagdo
entre outros setores.

A érea do entorno da BR-163, afirma Miragaya, apresenta muitos conflitos em
funcdo de tratar-se de regido de fronteira que teve ocupacgéo recente. Na maior parte dos casos
os conflitos tém origem fundiaria. Grandes areas de terras pertencem a Unido e o processo de
regularizacdo fundiaria é extremamente incipiente e moroso, refletindo a auséncia do Estado
na regido ao longo de muitos anos. Aliado ao conflito fundiario, que se estabelece entre os
proprietarios particulares das terras e o Poder Publico, h4& um outro nivel de conflito
decorrente de indefini¢cbes quanto a jurisdicdo em determinadas areas. Ha& sobreposicGes de

competéncias, como é o caso das UC’s que sdo administradas pelo Ibama mas que, por
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estarem em areas indigenas, estdo também sob a responsabilidade do Ministério da Justica e
da Funai.

Quanto aos crimes ambientais, como é o caso da extracdo da madeira, que na
grande maioria dos casos € feita de forma ilegal, Miragaya afirma que o Governo Federal esta
buscando passar gradualmente da ilegalidade para a legalidade, de forma a ndo paralisar a
atividade madeireira que € o principal setor econémico da regido. Para isso, foi firmado um
termo de conduta entre o Ibama e o Incra no sentido de permitir essa atividade na regido
durante um periodo, ainda que em bases semi-legais, ja que os problemas quanto a
regularizacdo fundiéria tém origem na ineficacia do Estado ao longo do tempo. Uma parte dos
que atuam nesse setor, que hoje constitui uma minoria, ndo quer Se submeter ao
enguadramento em uma situacdo de legalidade e isso gera o confronto com o Estado.

Em relacdo as terras indigenas, o processo de regularizacdo avangou muito nos
ultimos trés anos, envolvendo a identificacdo, demarcacdo e homologacdo dessas terras.
Ressalta Miragaya que 25% da area abrangida pelo Plano s@o constituidos por terras
indigenas, o que significa um total de 30 milhdes de hectares, em que se encontram cerca de
cinqglienta unidades dessas terras, representando, provavelmente, a maior incidéncia dentro do
territorio nacional. Os conflitos entre indigenas e posseiros, grileiros ou madeireiros sdo hoje
bastante localizados ndo chegando a constituir um problema de grandes propor¢des na visao
do representante do Governo Federal, o que também se deve a fiscaliza¢do dessas areas pelos
préprios indigenas.

Assinala Miragaya que as divergéncias sobre qual modelo de desenvolvimento
adotar na Area de Influéncia da Rodovia Cuiaba-Santarém ndo existe apenas entre as
diferentes esferas de governo como também dentro do proprio Governo Federal, pois cada um
dos ministros tem visdo mais voltada para os interesses setoriais e corporativos de sua pasta.
O desafio do Plano BR-163 Sustentavel consiste principalmente, na avaliacdo de Miragaya,
em possibilitar, permanentemente, a conciliagdo de interesses divergentes, a partir do proprio
Governo Federal, para depois envolver os governos dos Estados do Para, Mato Grosso e
Amazonas.

Quanto aos setores econdmicos que tém maior interesse na Area da BR-163,
Miragaya afirma que sdo a agricultura, a pecuaria e 0 madeireiro, embora haja também o setor
da mineracéo, devido a existéncia de ouro e bauxita na regido. A dinamica econémica da area
segue o padrdo proprio das regides de fronteira, ou seja, 0s interesses sao definidos em bases
legais ou ilegais, com ou sem a presenca do Estado. Por isso, ressalta o gerente, cabe ao

Estado estabelecer a estratégia de desenvolvimento para a regido e o Plano BR-163
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Sustentavel tem uma importancia decisiva, no sentido de ordenar racionalmente a atividade
econbmica, a partir de parametros legais. Esclarece Miragaya que o eixo tematico do Plano é
o fomento a atividade produtiva em bases sustentaveis, focando na importancia do
investimento em infra-estrutura para promover o desenvolvimento e no forte aporte de
tecnologia, de forma a agregar valor a producéo, para que aquela regido nao fique restrita a
atividade primaria, o que devera resultar na melhoria da qualidade de vida e na geracao de
empregos para absorver a populacdo que esta na regido e a que tende a se deslocar para ela.

Miragaya entende que a implementacdo de um projeto de desenvolvimento
sustentavel nessas bases implicard necessariamente em grandes investimentos por parte das
instituicbes do Estado naquela area, bem como na motivagdo do setor empresarial para que
passe a atuar a partir da compreensdo de que o esgotamento dos recursos naturais ndo trara
beneficios a nenhuma atividade e que somente com o aporte de tecnologia serd possivel
aumentar a produtividade.

Sdo varios o0s setores empresariais que poderdo ser beneficiados com a
pavimentacdo da BR-163 e, entre eles, de acordo com Miragaya, 0s primeiros a manifestar
interesse foram os grandes produtores de grdos do Centro-Norte do Estado do Mato Grosso.
Esse setor passaria a ter, através dos portos da Calha Norte do Amazonas, uma alternativa
muito mais barata para o escoamento da producédo aos paises importadores, principalmente da
soja, que se localizam no Hemisfério Norte. Atualmente, esses produtores utilizam-se dos
portos de Paranagud e Santos o que onera o custo de transporte tanto terrestre quanto
maritimo. Com essa nova alternativa haveria uma economia na ordem de trinta délares por
tonelada, o que representa elevada lucratividade para o setor. Entretanto, a queda
internacional do preco da soja com conseqliente queda na rentabilidade provocou certo
desinteresse ou impossibilidade em garantir a obra. Afora esse setor, ha também as
empreiteiras que atuam através de consorcios em algumas concessdes publicas de rodovias,
como as que integram a malha rodoviaria do Estado de S&o Paulo e outras do Centro-Sul do
pais.

Os cenérios futuros para a é&area da BR-163 previstos pelo Governo
Federal, afirma Miragaya, apontam como estratégia de ocupacdo das areas florestais a
manutencdo da floresta em pé, o que nao significa que elas ndo sejam produtivas, mas sim que
0s planos de manejo possibilitem a extracdo da madeira em condicBes sustentaveis, ou seja,
tornando possivel a renovacdo dos recursos naturais. Para as areas ja abertas, as estratégias
deverdo ser mdltiplas: aumentar a produtividade da producdo agropecuaria; fomentar a

agricultura familiar; recuperar as areas degradadas; realizar acbes ambientais que recuperem
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as matas e 0s rios, entre outras. A perspectiva futura da atividade agropecuaria é de que haja
um desenvolvimento maior no Estado do Mato Grosso do que no Estado do Pard, seja na area
da Transamazonica ou na da BR-163. Nesta ultima, de acordo com Miragaya, é esperado um
aumento na producdo de grdos que, no caso da soja, poderd passar para vinte milhdes de
toneladas nos préximos quinze anos. Para incrementar o desenvolvimento a partir da
pavimentacdo da BR-163 e da utilizacdo dos portos da Calha Norte do Amazonas, a
expectativa é que se instale na regido um parque industrial de beneficiamento de graos (soja,
milho, algoddo) que atraird outros segmentos industriais, como o0s de maquinaria,
implementos, fertilizantes etc. Esse processo de beneficiamento podera acontecer também no
setor madeireiro atraindo outras inddstrias, como a moveleira. A projecdo, portanto, é
transformar o perfil da producédo regional, hoje basicamente primaria, para um estagio mais
sofisticado, em que haja agregacdo de valor & producgdo. Ao concluir, Miragaya reafirma que
as atividades de grande porte previstas para o entorno da BR-163 dever&o preservar a pequena
producdo, a producdo familiar, com o apoio do Governo Federal, que devera realizar
investimentos em infra-estrutura, na comercializacdo e transporte da producdo, na concessao

de crédito e assisténcia técnica, de modo que esse setor possa resistir & pressao empresarial.

A concepgdo e a acdo do Estado na visao do diretor de articulagdo politica do Ministério do

Meio Ambiente

A estratégia do Governo Federal para a area de influéncia da Rodovia Cuiaba-
Santarém, que esta consolidada no Plano BR-163 Sustentavel, de acordo com Céssio Alves
Pereira, do Ministério do Meio Ambiente, dialoga com outras duas politicas que sdo a PNDR-
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e o PAS. A PNDR, afirma Pereira, rompe
com a visdo das politicas anteriores que priorizavam 0s eixos de integracdo, o0 que, no caso da
Amazonia, significava a viabilizacdo do acesso ao capital natural a partir dos interesses do
Sudeste e do Centro-Sul do pais, assim como dos interesses internacionais. O PAS, dentro
dessa Politica, constitui o “desenho” para a Amazbnia e, embora ndo tenha avancado
conforme havia sido programado, continua a ser a referéncia estratégica para o
desenvolvimento da Regido Amazonica, como parte da concepcdo de planejamento a partir
dos territorios.

A estratégia de subdividir a Amazénia em trés macrorregifes e em quatorze

mesorregides como esta definido no PAS, que inclui a area da BR-163, deve-se a dindmica
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socio-econdmica e as consequéncias das questbes ambientais, que nao ocorrem
uniformemente em todo o territorio da regido, além do fato dos recursos serem insuficientes
nas trés esferas de governo - federal, estadual e municipal —, 0 que implica na necessidade de
concentrar 0s investimentos nas areas em que ha maior dinamismo, garantindo para todo o
territdrio politicas universais como saude e educagao.

Quanto aos conflitos existentes na regido, Pereira afirma que o principal deles é o
fundiario, porque sem estabilidade fundiaria as politicas ambientais, de crédito, de
financiamento e todas as demais que requeiram investimentos e retorno médios ficam com um
grau de incerteza muito acentuado. Embora o problema fundiério seja geral, € mais intenso no
Para do que em outros Estados, em funcéo das atividades ilicitas, grilagem de terras, roubo de
madeira e trafico de drogas ocorrerem de modo expressivo.

Em relacdo aos indigenas, Pereira considera que apenas no norte do Estado do
Mato Grosso hd uma pressdo maior para a ocupacao de terras e maior evidéncia de conflito
atualmente, sendo que o roubo de madeira é o fator que gera maiores problemas. Compreende
gue ha, sem ddvida, necessidade de maior consolidacdo dessas terras, que sdo bastante
significativas em termos quantitativos. Quanto a venda de madeira por indigenas, afirma ser
dificil negar a existéncia dessa atividade de forma irregular, mas entende que essa questao
remete a outra muito séria que é a necessidade das populagdes indigenas terem auto-
suficiéncia, reduzindo a dependéncia da Funai-Fundacdo Nacional do indio, o que esta
relacionado com o tratamento a ser dado para a producédo realizada nessas &reas, inclusive a
florestal.

Quanto a participacdo da sociedade civil, na visdo de Pereira, o Plano BR-163
Sustentavel representa um grande avancgo, surgido em decorréncia da dindmica dos
movimentos sociais liderados sobretudo pelos que ja atuam na Transamazbnica, como a
Fundacdo Viver, Produzir e Preservar e por outras organizacdes de Santarém que fortalecem
0S movimentos sociais encontrados ao longo daquela rodovia. Apesar da organizagdo dos
movimentos sociais, Pereira ressalta a importancia do processo de mobilizacdo de outros
setores como os produtores de soja do Mato Grosso. Em Sorriso e Sinop, esses produtores
montaram um consoércio pro-asfaltamento da Rodovia Cuiaba-Santarém e o Governo Federal
precisou atuar na area para fazer a mediagédo desses interesses.

Avalia Pereira que a acdo articulada dentro do proprio Estado, entre os diferentes
niveis de governos, ndo é facil de ser construida porque ndo ha outros antecedentes dessa
forma de gestdo compartilhada. No proprio Governo Federal, constata avancos diferenciados

entre 0s ministérios, havendo os que se sobressaem, como os do Meio Ambiente, da
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Integracdo Nacional e do Planejamento, enquanto que outros avangaram com menor
intensidade. Apesar disso, Pereira acredita que haja tendéncia ao nivelamento entre os 6rgéos
ao longo do tempo, por ser esta uma determinacdo de governo. Esse fato deve-se, em sua
opinido, a historia desses ministérios que &€ marcada por planejamentos e acBes muito
setorizados, havendo dificuldade com o formato da maquina estatal e mesmo com a cultura
dos que trabalham nos ministérios, no sentido de passarem a ter visdo territorial e articulada.
O mesmo ocorre também com 0s governos estaduais e, mais ainda, com 0S governos
municipais. Neste Gltimo caso, de acordo com Pereira, o problema torna-se ainda mais grave
em funcdo das ligagdes muito proximas entre o Poder Publico e os interesses econdmicos
locais, como no caso das prefeituras do norte do Estado do Mato Grosso que tém ligacéo
muito forte com os produtores de soja. No nivel federal, em que é possivel um maior
distanciamento dos interesses pessoais e locais, ha maior possibilidade de realizar politicas
universais.

No Estado do Para, onde esta localizada a maior parte da area da BR-163, 0
Governo Federal tem como projeto o desenvolvimento em bases sustentaveis, através da
combinacdo das atividades de varios setores em que o florestal é o prioritario. O ordenamento
do territério para uso sustentdvel com a criacdo das UC’s € uma prova dessa diretriz, que
inclui também a producdo mineral como na APA- Area de Protecio Ambiental do Tapajos,
onde € permitida a atividade garimpeira e a agricultura familiar. O Governo do Estado do
Pard, por outro lado, propde um avango maior do setor agro-pecuario, deixando muito mais
areas a serem abertas para essas atividades, 0 que pode ser comprovado no macrozoneamento.
Pereira resume que o modelo de desenvolvimento que interessa ao Governo Federal é
diversificado e prioriza a producéo florestal, a conservacdo dos recursos naturais, a producéo
mineral e a agricultura familiar. A agropecuéria ndo deve ser excluida, mas também néo sera
priorizada dentro dessa estratégia.

Hoje, na percepcao de Pereira, os conflitos da BR-163 estdo migrando para a BR-
319 em funcdo de que muitos setores ja perceberam que o Governo Federal esta ordenando
esse territdrio e isso prejudica determinados interesses, talvez porque ndo atuem dentro da
legalidade. Em relacdo ao desmatamento tem havido reducdo significativa em conseqiiéncia
de medidas muito duras adotadas pelo Governo Federal. Mas ndo ha como manter esse quadro
continuamente através de acbes da Policia Federal, sendo fundamental alterar a base produtiva
da regido. Por isso afirma que o Governo esta lutando pela efetiva implantacdo do Distrito
Florestal, a fim de ter agfes consistentes e com menor custo social, uma vez que grande parte

das praticas ilegais gera emprego e renda naquela area. A principal contribuicdo do Governo
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Lula até o0 momento, na avaliacdo de Pereira, tem sido a sinalizacdo de ordem, mesmo néo
tendo sido resolvidos todos os problemas. A criacdo das UC’s, por exemplo, com todas as
dificuldades que vém ocorrendo, promovem o ordenamento territorial e constrangem a acéo
de grilagem de terras. A organizagdo e mobilizacdo social, embora ndo dependam do governo,
vieram como reagdo a acdo governamental e sdo indicativos positivos porque constituem

conquistas da sociedade.

Algumas Conclusdes Possiveis

Partindo das referéncias teoricas, do Plano BR-163 Sustentavel e das entrevistas
realizadas com ocupantes de cargos importantes na estrutura de deciséo e implementacdo de
politicas publicas federais, considera-se relevante analisar a acdo do Estado brasileiro na area
de influéncia da Rodovia Cuiaba-Santarém a partir de alguns parametros. A idéia neste
trabalho é utilizar as informacGes obtidas na andlise do material pesquisado a partir das trés
dimensdes propostas por O’Donnell, antes mencionadas, que séo: a capacidade e eficiéncia da
burocracia estatal; a efetividade da lei; e a busca do Estado em atender o interesse publico.

Em relacdo a capacidade e eficiéncia da burocracia estatal, vale em primeiro lugar
retomar um ponto crucial nas entrevistas que € quanto a existéncia de interesses conflitantes
de diversas ordens na area, ndo apenas entre os varios setores econdmicos que disputam a
exploracdo dos recursos naturais na regido e entre atores locais, como também dentro do
proprio Governo Federal. Neste caso, os conflitos decorrem de diferentes concepgdes sobre o
modelo de desenvolvimento a adotar nessa area.

Os conflitos de interesse sdo normais, especialmente se considerado o grande
potencial natural da regido, ndo obstante o processo de desmatamento e degradacdo ambiental
em curso. Apesar disso e do esforco relatado pelo representante do Ministério da Integracédo
no sentido de construir possiveis consensos, entende-se que um dos problemas centrais a ser
vencido consiste justamente na definicdo e combinagdo de esforgos para a efetiva
implementagdo do modelo de desenvolvimento defendido pelo governo central. Sem isso néo
havera unidade entre as instituicdes do Governo Federal, 0 que certamente impedira a atuacao
governamental em condicGes de demonstrar capacidade e eficacia e de obter legitimidade
junto a sociedade local.

A burocracia estatal, no caso do Estado brasileiro, demonstra ser insuficiente em

termos de seu quadro, conforme depoimentos dos entrevistados, com falta de pessoal para
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realizar atividades centrais, como por exemplo a fiscalizacdo do cumprimento de normas e
leis. Em outros casos, demonstra ser ineficiente em acdes de carater operacional, como por
exemplo as relacionadas ao orgcamento publico, o que impede o Estado de dimensionar o
impacto total de suas a¢des, planos e programas, a exemplo do Plano da BR-163 Sustentavel.
Embora possa parecer uma questdo menor, esse ponto reflete dificuldades da maquina estatal,
em geral enrijecida dentro de determinados modelos de gestdo que impedem uma
flexibilidade maior na atuacédo e, portanto, uma maior eficiéncia e eficacia da burocracia do
Estado.

Em outro sentido, para realizar um processo articulado de coordenagéo do Plano
com a sociedade é fundamental que a burocracia estatal e o corpo de funcionarios do Estado
estejam capacitados e abertos a essa nova forma de gestdo. As novas institucionalidades, ou
0S Novos arranjos institucionais, como os foruns de discussdo e as comissdes paritarias,
requerem novas posturas do Estado e capacidade técnica e politica para atuar de modo a
conduzir situacOes de conflito e a obter possiveis consensos.

Ao analisar a forma como foi estruturado o Plano BR-163 Sustentavel, com
participacdo de véarios dos segmentos envolvidos, os entrevistados afirmam que caminhos
estdo sendo buscados pelo Governo Federal no sentido de tentar compatibilizar interesses para
a implantacdo de um modelo de desenvolvimento local sustentavel na Area de Influéncia da
BR-163. Nesse sentido, considerando o parametro de atendimento ao interesse publico, poder-
se-ia dizer que hd um movimento nessa direcdo, muito embora seja cedo para afirmar que isso
ja esteja sendo possivel, considerando que até o momento, embora existam algumas acdes
decorrentes da discussdo sobre o Plano que refletem a mobilizacdo e investimentos iniciais
por parte do Governo Federal, as iniciativas sdo ainda timidas diante da complexidade dos
problemas. Sera também necessario analisar as conseqiiéncias da implantacdo do Plano, na
medida em que suas agOes estiverem em curso e que, mediante indicadores econémicos e
sociais, seja possivel analisar as transformaces operadas e as possiveis melhorias nas
condi¢des de vida da populacdo. Somente assim serd possivel, caso as acbes do Governo
Federal se consolidem nessa dire¢do, comprovar em que medida a efetividade de um modelo
que agrega desenvolvimento com sustentabilidade ser4 capaz de reduzir as profundas
desigualdades sociais internas da regido e desta em relacao a outras areas do pais.

A capacidade e eficiéncia estatal, neste caso especifico, podem também ser
analisadas a partir de um outro foco de problemas que é o da superposi¢do de competéncias
entre os 6rgdos federais. Em muitas situacfes ha problemas decorrentes da duplicidade de

acoes ou da auséncia destas em funcdo de que faltam algumas defini¢Bes centrais sobre o(s)
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orgdo(s) que deve(m) atuar em determinada situacdo ou area, como acontece, por exemplo,
com as UC’s que encontram-se em terras indigenas. Essas situa¢fes suscitam duvidas e por
vezes divergéncias dentro do préprio aparelho de Estado, o que impede uma maior agilidade e
eficcia na solucéo dos problemas.

Pensar sobre a eficiéncia e a capacidade do Estado no sentido da implementacéo
do Plano BR-163 Sustentavel, que surgiu como um imperativo face os inimeros conflitos de
interesse e as condicdes gerais da regido, passando a requerer medidas urgentes por parte do
Estado, deve também significar a preocupacao de vir a ocorrer um isolamento da area por ele
abrangida em relacdo ao contexto geral da Amazoénia, na qual existem problemas e disputas
igualmente dificeis.

Quanto a efetividade da lei, outra das dimens@es propostas para realizar esta breve
anélise sobre a atuagdo do Estado na Amazobnia, os depoimentos dos representantes do
Governo Federal sdo suficientes para demonstrar o quanto o Estado brasileiro ainda continua
inefetivo na regido, traco que se conserva ao longo da historia do pais. O foco de alguns
desses problemas esta centrado na questdo fundiaria, o que resulta em apropriacdo ilegal de
terras, em permanentes conflitos e no desenvolvimento de atividades econémicas ilegais,
como € o caso de grande parte da extracdo madeireira. S8o questbes de grande envergadura
para as quais ndo se apresentam ainda solucBes no curto prazo a partir da acdo estatal.
Preocupa nesse sentido o fator tempo, diante da urgéncia das questdes e da dinamica local.
Havera tempo habil para que o ZEE- Zoneamento Ecoldgico-Econémico venha a fornecer os
elementos fundamentais para a acéo efetiva do Estado e para que a ilegalidade deixe de ser a
marca principal em grande parte das areas e das atividades econdmicas desenvolvidas nessa
regiao?

Por ultimo, vale ressaltar o papel que a sociedade tem a cumprir nas suas relagdes
com o Estado. E fundamental que haja competéncia social, no sentido utilizado por Bourdieu,
ou seja, que ndo haja uma delegacéo incondicional as representaces, mas sim a participacdo
ativa e qualificada nas discussGes e no monitoramento da acdo estatal, pois, somente assim
serdo definidas as condigdes e o lugar dessa participacdo. Para isso, é fundamental ter acesso
as informac0es, aos debates e aos mecanismos de acdo do Estado, que respeitard e assegurara
essa participacdo na medida em que a sociedade civil demonstrar sua capacidade de

organizacao e mobilizacéo para se fazer reconhecida e interferir na agenda politica.
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