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Combate ao desmatamento na Amazonia:
por que a legalidade @ importante?

Declaragao de Nova York sobre Florestas, Moratéria da Soja no Brasil, Regulamento Europeu de Combate ao Desmatamento
e a Degradacao Florestal (EUDR), Acordos de Desmatamento Zero na Colémbia, etc.: a persisténcia do desmatamento
nas regides tropicais motivou maltiplos compromissos, tanto por parte dos paises do Norte quanto dos paises do Sul.
A implementagao desses compromissos enfrenta inameros obstaculos. A diferenca entre desmatamento legal, ou seja,
autorizado pelo quadro normativo de cada pais, e desmatamento ilegal, é frequentemente ocultada nos sistemas nacionais
ou internacionais de monitoramento do desmatamento. Essas duas observacdes estao, de fato, interligadas. € indispensavel
diferenciar desmatamento legal e ilegal para que os compromissos se traduzam em uma redugao sustentada de todos os tipos
de desmatamento nas regides tropicais. Na Amazdnia, essa diferenciagao exige a coordenacgao de informagoes de instituicoes

em diferentes escalas.

DESMATAMENTO PERSISTENTE COM INUMEROS DESAFIOS NA
AMAZONIA

Apesar do progresso significativo em alguns territérios florestais,
o desmatamento persistente continua sendo uma grande
fonte de emissdes globais de gases de efeito estufa e perda de
biodiversidade (Friedlingstein et al. 2023). As florestas tropicais
representam 45% da superficie florestal mundial. A floresta
amazonica, que abrange 9 paises, & a maior floresta tropical
do mundo (FAO 2022). Até 2018, a Amazonia havia perdido
aproximadamente 870.000 km2 de floresta primaria, ou 14%
de sua cobertura florestal original (Berenguer et al,, 2021). O
desmatamento continuo neste bioma acelera as mudancas
climaticas e ameaca vidas humanas e nao humanas que dependem
das florestas (Gatti et al. 2021).

MULTIPLOS COMPROMISSOS DE “DESMATAMENTO ZERO"

Embora a luta contra o desmatamento nao seja nova, 0s
compromissos de «desmatamento zero» de atores publicos e
privados vém aumentando em diferentes niveis ha cerca de quinze
anos. No Brasil, por exemplo, os atores da cadeia produtiva da soja
implementaram uma moratoria sobre a soja produzida em terras
desmatadas ap6s 2008 na Amazonia, legalmente ou ilegalmente.
Essa moratéria foi suspensa temporariamente em 2025 pelo
6rgdo publico responsavel pela requlagao da concorréncia. O
Regulamento da Unido Europeia contra o Desmatamento e a
Degradagao Florestal (EUDR) exige que certos produtos agricolas
e florestais produzidos em terras desmatadas, legalmente ou
nao, apos 31 de dezembro de 2020, nao sejam colocados no
mercado da UE. Os produtos também devem ser produzidos em
conformidade com a legislagao relevante do pais de producao. O
Reino Unido adotou o Forest Risk Commodity Regulation (FRC),
que visa proibir a importacao de produtos provenientes de
desmatamento ilegal.

Assim, o termo comumente usado «desmatamento zero» pode
ter dois objetivos diferentes: eliminar o desmatamento somente
onde ele é proibido por lei (por exemplo, FRC) ou proibi-lo mesmo
onde ele é permitido (por exemplo, Moratéria da Soja Brasileira,

Acordos de Desmatamento Zero da Colémbia, EUDR). Em teoria,
essa distincao determina os instrumentos politicos especificos a
serem mobilizados para cada caso (Gregersen et al,, 2010). Na
auséncia dessa distingdo, torna-se dificil passar da teoria a pratica
e adaptar os instrumentos aos objetivos visados.

A implementacdo desses compromissos requer, portanto,
uma melhor avaliagdo do desmatamento legal e ilegal em
paises tropicais, algo que os sistemas de monitoramento do
desmatamento frequentemente negligenciam. Definir o que é
legal e 0 que é ilegal levanta questdes importantes, que afetam a
soberania nacional, mas também as prerrogativas das jurisdicoes
subnacionais dentro de estruturas institucionais descentralizadas.

MENSAGENS CHAVE

» Os sistemas de monitoramento e alerta de desma-
tamento em regides tropicais nao diferenciam desma-
tamento legal e ilegal, embora isso seja essencial para
a implementacao adequada dos compromissos de des-
matamento zero.

> Essa diferenciagdo na Colémbia exige o envolvimen-
to dos governos municipais para levar em conta seus
planejamentos do uso do solo.

» € proposto um quadro analitico aplicavel a todo o
pais para delimitar de forma transparente as areas onde
o0 desmatamento é legal e as areas onde nao é.

> |lustrado pelo caso do departamento de Guaviare, o
quadro analitico permite orientar melhor o acompan-
hamento e reforgar os impactos dos compromissos de
desmatamento zero.

» O quadro orgamentario para a prote¢ao das florestas
na Amazénia colombiana poderia ser repensado, para
levar em conta em cada territorio a superficie flores-
tal sob protecao efetiva ou sob métodos de manejo
sustentavel.




NOVAS PERSPECTIVAS

Progressos realizados gragas ao projeto
TerrAmaz

AS VANTAGENS DAS ABORDAGENS TERRITORIAIS

0 projeto TerrAmaz (2021-2025) - programa de apoio aos
territérios amazadnicos, financiado pela Agence francaise de
développement (AFD) e coordenado pelo CIRAD - termina
em 2025. Este projeto permitiu identificar como e em quais
condicdes as abordagens territoriais realizadas pelos governos
subnacionais na Amazonia podem apoiar uma transicao
sustentavel rumo ao desmatamento zero em seu territorio.
Entre os resultados, uma pesquisa especifica ajudou a
esclarecer melhor a questao e o alcance da diferenciacao entre
desmatamento legal e ilegal (Katz-Asprilla et al. 2024). Além do
caso brasileiro, destacamos o fato de que trabalhos académicos
e bancos de dados sobre a dindmica do desmatamento na
Amazonia nunca discriminam corretamente o desmatamento
legal e o ilegal. Estudamos o caso do departamento de Guaviare,
uma area critica de desmatamento persistente no norte da
Amazonia colombiana, onde um compromisso foi assumido
desde 2018 para acabar com o mesmo. Destacamos os motivos
pelos quais essa distingao era necessaria e exploramos maneiras
de torna-la operacional. A escolha de um departamento parece
ser a mais relevante para levar em consideracao todo o quadro
normativo colombiano que define a legalidade ou nao do
desmatamento.

UM QUADRO NORMATIVO QUE EXIGE A CONSIDERA;I-\O
DOS PLANOS DE USO DO SOLO DE CADA MUNICiPIO

Revisamos todo o quadro normativo colombiano (cerca de trinta
leis, decretos e resolucdes) que permite identificar as areas onde
o desmatamento é legal e aquelas onde o desmatamento é
ilegal. Isso permitiu propor um quadro analitico aplicavel a todo
o pais (Figura 1). Neste contexto, agrupamos sob a denominacao
de unidade ambiental todas as areas delimitadas pelo quadro
normativo que integram uma funcdo de protecdo ambiental:
areas de reserva florestal, areas de protecao natural, distritos de
gestdo integrada, reservas naturais da sociedade civil. 0 quadro
analitico revela que, embora muitas areas sejam regidas pelo
quadro normativo nacional, como areas onde o desmatamento
é completamente ilegal, os municipios também tém o poder
de definir usos autorizados do solo em determinadas areas
e, portanto, permitir ou proibir o desmatamento. Estas areas
estao definidas nos planos de uso do solo de cada municipio,
sendo estes planos obrigatérios desde 2000 (Presidencia de
la Republica de Colombia 2000:1). A Colémbia é composta
por 32 departamentos e 1123 municipios. Na Amaz6nia, 0s
departamentos sao divididos em um pequeno nimero de
municipios, cada um com uma grande extensao: quatro, por

exemplo, para o departamento de Guaviare (5.346.000 ha).
Em toda a Colémbia, recensear os planos de uso do solo
para cada municipio & uma tarefa significativa que requer
a colaboracao dos governos departamentais e municipais.
Por fim, em areas onde o desmatamento é permitido, ele
esta condicionado a obtencdo de uma licenca concedida pela
autoridade ambiental regional. Na pratica, e como em muitos
paises, essas autorizacdes raramente sao solicitadas e nao
sdo facilmente acessiveis. Portanto, restringimos a analise
negligenciando essa questdo da autorizacao e consideramos
que o desmatamento seria ilegal se ocorresse em uma area
onde o zoneamento estabelecido pelas autoridades publicas
nacionais, regionais ou municipais proibe o desmatamento.

O DESMATAMENTO SE TORNOU PRINCIPALMENTE ILEGAL
DESDE 2012

Sobrepusemos mapas de desmatamento de florestas tropicais
do EC-JRC com os limites dos perimetros de desmatamento
legal e ilegal no departamento de Guaviare. Isso nos permitiu
medir a extensao do desmatamento, e discriminar a fracdao
legal da fracado ilegal no periodo de 2000 a 2020. Mostramos
que, embora o desmatamento legal tenha apresentado
tendéncia a diminuir desde 2013, o desmatamento ilegal
continuou aumentando. Este representa neste periodo, em
média, 75% do desmatamento anual do departamento. Parte
do aumento do desmatamento ilegal esta ligado a um novo
zoneamento realizado em 2015 pela autoridade ambiental
regional, que reduziu a quantidade de desmatamento permitida
por lei em uma das unidades ambientais do departamento.
Este zoneamento levou a definicao de novos espacos onde a
conservacao da floresta se tornou obrigatoria para a preservagao
ou restauracao de varios servicos ecossistémicos.

A histéria da regido ajuda a entender o problema. Assim como
outros departamentos amazénicos colombianos, Guaviare
primeiro passou por um periodo de colonizagao estimulada
pelo Estado, sequido por um longo periodo de conflito armado
durante o qual o Estado esteve parcialmente ausente de certas
areas. 0 ano de 2016, que viu a assinatura dos Acordos de Paz,
marcou um retorno gradual do Estado. Esse retorno do Estado
aos assuntos territoriais continua parcial devido a persisténcia,
no departamento, de grupos armados que nao assinaram um
acordo de paz. Nesse contexto, a legalidade nem sempre é
percebida localmente como legitima, assim como pode haver
uma percep¢ao de legitimidade para atores que operaram
ilegalmente no passado (Ciro Rodriguez 2020).

Por fim, nossa avaliagao mostra que, em 2020, as florestas
remanescentes cobriam 85% da area total do departamento,
totalizando 4,7 milhdes de hectares, quase todos localizados em
areas onde o desmatamento é proibido.

Figure 1. Quadro analitico para determinar a legalidade ou ilegalidade do desmatamento na Colémbia
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RECOMENDAGOES

DIFERENCIAR DESMATAMENTO LEGAL € ILEGAL EM SISTEMAS
DE MONITORAMENTO DE DESMATAMENTO

Alguns compromissos de “desmatamento zero” negligenciam a
questdo da legalidade do desmatamento ao proibir todos os tipos
de desmatamento apés um prazo. O desmatamento ocorrido
antes desse prazo pode, no entanto, ter um impacto na legalidade
das propriedades atuais. O fato de propriedades nao desmatarem
mais apds uma determinada data pode garantir-lhes acesso a
determinados mercados, mesmo que nao tenham cumprido as leis
ambientais nacionais por muitos anos. Ignorar completamente a
ilegalidade do desmatamento passado pode ser percebido como
uma injustica socioambiental, ao premiar os produtores menos
virtuosos. Isso também nao facilita a aplicagdo e o cumprimento
das leis ambientais. Na Amazonia brasileira, por exemplo, 0
codigo florestal brasileiro exige a preservacdao da floresta em
uma determinada porgao de cada propriedade rural. A moratoria
da soja controlou apenas a auséncia de soja plantada em areas
desmatadas apds 2008. Quaisquer propriedades que tenham
sido desmatadas antes de 2008 além do que o Codigo Florestal
Brasileiro permite nao foram impactadas negativamente pela
moratoria. 0s mesmos poderiam continuar a vender sua produgao
sem restricdes, independentemente da gravidade da infragao.

A diferenciacao nos sistemas de monitoramento entre
desmatamento legal e ilegal também é essencial para a
construcao de solugdes transitorias que permitam a inclusao do
maior nimero de propriedades em uma dinamica favoravel a
preservacdo ou ao aumento da cobertura florestal. Como ilustra
0 caso de Guaviare, 0 desmatamento é ilegal ha muito tempo, por
varias razoes contextuais. Com a implementagdo do EUDR, por
exemplo, as propriedades devem ser capazes de demonstrar que
estao em conformidade com a legislagdo pertinente do pais de
producao. Se todos os produtores da Amazodnia que estao ilegais
devido ao seu desmatamento passado nao tiverem perspectiva de
eventualmente acessar mercados de «desmatamento zero», nem
0s varios incentivos que visam ao desmatamento zero, eles correm
orisco de recorrer a mercados menos exigentes. O desmatamento
futuro na regido seria entdo apenas ligeiramente desacelerado,
como parte da inexoravel continuagdo do desmatamento passado.
Portanto, & necessario encontrar solugdes para incluir certas
propriedades em situagdo ilegal e, assim, fortalecer os impactos
dos compromissos de "desmatamento zero".

CONSTRUIR SOLU§6€S “LEGAIS" TRANSITORIAS € INCLUSIVAS

Solugdes transitorias devem ser desenvolvidas com as autoridades
territoriais e reconhecidas dentro do quadro legislativo nacional.
Em Guaviare, por exemplo, pequenas fazendas de gado que
ainda tém florestas podem beneficiar do apoio a reconversao
sustentavel, mesmo quando estdo localizadas em uma area
onde o desmatamento é ilegal. Em troca, eles devem assinar um
acordo de conservagao de longo prazo para as areas florestais
restantes na propriedade e implementar um plano de uso do solo
que preveja alguma forma de restauracao de solos degradados
e floresta. Além disso, para evitar uma saida do dominio florestal
que seria causada pela concessdo de titulo fundiario sobre
as terras arborizadas do dominio florestal, um sistema de
concessdes florestais camponesas ou titulos verdes esta sendo
considerado. €ssas alternativas proporcionariam perspectivas de
reqularizacao para proprietarios que operam ilegalmente devido
ao seu desmatamento passado, abrindo acesso a certos mercados
de "desmatamento zero”. Elas se baseiam no envolvimento de
instituicdes territoriais que podem contextualizar as situagdes
caso a caso e garantir o monitoramento do cumprimento dos
acordos negociados.

REVER AS REGRAS DE DESTINA(;[\O DE VERBAS PUBLICAS
PARA MONITORAMENTO € CONTROLE DO DESMATAMENTO

A avaliacao detalhada das areas de desmatamento legal e ilegal
no departamento de Guaviare também destaca uma situagao
encontrada em muitos territorios amazonicos: grandes areas de
floresta devem ser preservadas em relagdo ao espaco que pode
ser desmatado legalmente. No departamento de Guaviare, por
exemplo, apenas 5% da superficie do departamento pode ser
desmatada legalmente (Katz-Asprilla et al. 2024). Como resultado,
as receitas fiscais das autoridades territoriais provenientes
de impostos sobre propriedades rurais locais permanecem
necessariamente limitadas, especialmente porgue as propriedades
nao sao legalizadas. As autoridades locais, portanto, carecem
seriamente de recursos financeiros para dar uma contribuicdo
significativa ao cumprimento do quadro legal. Isso é agravado
pelo fato de que as transferéncias orcamentarias nacionais
para instituicdes responsaveis pelo monitoramento e controle
ambiental ndo sdo proporcionais ao tamanho da area florestal
a ser gerenciada: elas dependem do tamanho populacional do
departamento. € um quadro orcamentario que nao facilita o
envolvimento de departamentos e municipios no controle do
desmatamento. Uma reforma dessa estrutura parece necessaria.
Varios paises ja implementaram uma redistribuicdo de certas
receitas tributarias para territorios que leva em consideracao
indicadores ecoldgicos, como a extensao das areas a serem
preservadas como florestas (Bush et al., 2021, Comini at al 2019)
e podem dar pistas para essa reforma.

RESUMO DAS RECOMENDACOES

» 0Os sistemas de monitoramento do desmatamento tropical
devem diferenciar desmatamento legal e ilegal. Na Colémbia,
essa distingao requer a analise dos planos de uso do solo de 1.123
municipios colombianos, que devem ser sistematicamente digi-
talizados. Esses planos existem porque sdao obrigatorios desde
2000. Sua digitalizacdo e a criagao de um registro nacional que
o0s redna facilitariam a implementagao concreta de compromis-
sos de desmatamento zero, mas também a resolugao concertada
de situacoes ilegais complexas, localmente. Em areas florestais
onde a base cartografica é insuficiente para diferenciar o des-
matamento legal do desmatamento ilegal passado, & urgente
acompanhar compromissos internacionais e nacionais que visem
o desmatamento zero, estabelecendo mapas reconhecidos que
permitam fazer essa distingcao de forma transparente.

> Fortalecer os impactos dos compromissos de desmatamen-
to zero na Amazonia exige a busca por solugdes transitorias e
aceitaveis, incluindo a regularizacdo de certas situagoes ilegais
do passado. Entretanto, ndo é desejavel conceder anistias para
todos os tipos de desmatamento ilegal passado. € por isso que
essas solucdes devem ser construidas caso a caso com institui-
coes territoriais, pois dependem de elementos contextuais que
somente essas instituicées podem avaliar corretamente. Sao
solugdes técnicas baseadas em reconversoes produtivas que
permitem melhor aproveitamento dos espacos abertos, mas
também juridicas para garantir a sequranga fundiaria. Ja exis-
tem iniciativas em varios territérios amazonicos que devem ser
analisadas, apoiadas e compartilhadas na tentativa de incluir o
maior nimero possivel de partes interessadas em um futuro sem
desmatamento.

» As capacidades financeiras e de monitoramento das institui-
¢oes territoriais responsaveis pelo controle do desmatamento
na Colémbia devem ser fortalecidas, o que exige reformas no
quadro normativo para o financiamento dessas instituicdes. As
transferéncias orcamentarias para protecdo florestal em juris-
dicdes amazonicas poderiam ser indexadas a area florestal sob
modalidades de protegdo efetiva ou de manejo sustentavel.




CONCLUSAO

Avaliar a legalidade e a ilegalidade do desmatamento em paises tropicais &€ complexo, especialmente quando
os regulamentos de gestao florestal e de terras sao compartilhados entre diferentes niveis de governanga.
0 exemplo da Amazénia colombiana mostra que essa avaliacdo é essencial para acompanhar, por meio
de medidas adequadas, a implementagao dos compromissos de desmatamento zero e, assim, garantir

seus impactos. Também mostra que formas transitorias de legalizagao de certas situacdes ilegais podem
ser implementadas com a assisténcia de instituicdes territoriais para incluir o maior nimero de atores em
trajetorias livres de desmatamento. O desenvolvimento e a aplicacao de quadros analiticos transparentes
podem complementar essas medidas, melhorando a comunicacao e o dialogo entre diferentes partes
interessadas para construir solugdes justas e adaptadas.
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