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1 Introducao

Em setembro de 2009, o Ministério do Meio Ambiente anunciava oficialmente o
encerramento do Programa Piloto para Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil depois
de quase duas décadas de atividade. Definido outrora pelo mesmo Ministério como
“[...] o maior programa de cooperagio multilateral relacionado a uma temética ambiental
de importancia global e 0 maior programa mundial para a protegio de florestas tropicais e
manejo de seus recursos em um tnico pafs [...]” (BRASIL, 2007), o PPG-7 foi uma iniciativa
em conjunto dos sete paises mais industrializados da época (G-7), mais os Paises Baixos, do
Banco Mundial, do Governo do Brasil e da sociedade brasileira no intento de “conciliar
o desenvolvimento econdmico sustentdvel com a conservacio das Florestas Tropicais”
(BANCO..., 1992). Para reduzir a taxa de desmatamento na Amazdnia, na Cimeira
de Houston, em 1990, o G-7 langou o programa, acolhido favoravelmente pelo Brasil,
comprometendo-se a financiar uma série de projetos que deviam respeitar cinco linhas de
acdo: a experimentagio e a demonstragio de atividades que visam conciliar a conservagio
e o desenvolvimento; a conservagio de dreas protegidas; a demarcacio das terras indigenas;
a consolidagio das instituicdes piblicas responsaveis pelas politicas ambientais; e a pesquisa
cientifica. A parceria entre a comunidade internacional e o Brasil era fundamentalmente
baseada em quatro objetivos gerais assim definidos:

* demonstrar a viabilidade da harmonizagio entre objetivos ambientais e econdmicos nas
florestas tropicais;

* ajudar a preservar os enormes recursos genéticos de que estas dispoem;

* reduzir a contribuigio das florestas brasileiras na emissdo de gés carbonico; e

* fornecer um exemplo de cooperacio entre os paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento nas questdes ambientais globais (BANCO..., 1992).
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Na realidade, o Programa Piloto tornou-se operacional em 1994 e, apés uma
primeira fase concluida em 1999, continuou a funcionar de alguma maneira até 2009 para
confluir definitivamente no Programa Amazonia' que é apresentado como o depositario das
experiéncias e do conhecimento apreendidos no PPG-7.

Conforme as avaliacdes e os resultados, parciais e globais?, relativos ao Programa
Piloto, entre os efeitos mais positivos é mister destacar a criacio de mais de 100 milhoes
de hectares de 4reas protegidas na Amazdnia e Mata Atlantica, nos quais estio incluidos
2,1 milhoes de hectares de reservas extrativistas, 44 milhoes de hectares de terras indigenas
demarcadas e 72 milhdes de hectares de corredores ecoldgicos. Além disso, o PPG-7 se
distinguiu por ter investido consideravelmente no fortalecimento e na descentralizagio da
gestdo ambiental chegando a envolver todos Estados da Amazdnia brasileira.

A perspectiva desse trabalho é de aprofundar o entendimento sobre o Programa Piloto
dentro da governanga ambiental internacional a partir da analise neogramsciana elaborada
principalmente por Robert W. Cox’. A reflex@o de Cox visa ir além da teoria das relacoes
internacionais geralmente concebida em termos neorrealistas, neoliberais e estruturalistas
(LINKLATER, 2000) através de uma teoria definida como “critica”. A prépria abordagem
critica distingue-se da interpretacio tradicional que vé as relacdes internacionais como
espagos de negociacio, onde ordem e regras sdo determinadas pelos interesses nacionais.
Dessa forma, a visdo classica se tornaria presa numa andlise prevalentemente normativa,
na légica do problem-solving, sem questionar o quadro conceitual que justifica a produgio
das normas.

Ao retomar os conceitos de Gramsci, Cox avanga a idéia de que cada ordem mundial
¢ caracterizada por um regime especifico de acumulagio que determina a economia, a
cultura, a politica e as relacdes humanas. Para alcancar a hegemonia, um estado nio deve
conseguir a dominagio exploradora dos outros, mas sim apoiar uma ordem mundial na qual
vérios estados se reconhecem pelo fato de serem compativeis com seus proprios interesses.
Os estados que historicamente j& tiveram a revolucéo social e econdmica sdo os atores
principais deste tipo de hegemonia. Seu progresso democratico, cultural e tecnoldgico que
seguiram & mudanca tornam-se um projeto exportavel que provoca a aceitagio e a emulagio
dos outros. O movimento do centro para a periferia ocorre de acordo com a formulagio
gramsciana da revolucio passiva e do transformismo (GRAMSCI, 2001). Implementados de
cima para baixo: a mudanga nao é causada por uma transformacéo radical e global do patfs,
mas é introduzida através de um sistema de amortecimento e cooptacio das forgas sociais,
politicas e econdmicas, permitindo assim a continuidade do poder dominante. A ordem
mundial hegemdnica, uma vez reconhecida por seu cariter universal, cria um conjunto
de normas e regimes a fim de garantir a idéia dominante de produgéo, por intermédio das
instituicdes internacionais (COX, 1983). Na verdade, estas, definidas no contexto ideolégico
de quem detém o poder, tém um papel fundamental na definigdo da agio dos estados e
dos atores subordinados, sendo o produto da nova ordem mundial hegemodnica o que, por
sua vez, legitima e ajuda sua reproducio em regides periféricas, amortecendo as tentativas
externas de contestagio ou de revolta. Em substincia, as institui¢cdes internacionais tendem
a desempenhar uma funcio de mediagdo entre paises dominantes e pafses sujeitos sem
abandonar sua parcialidade.
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A abordagem tedrica neogramsciana permite analisar de uma forma critica o quadro
internacional que tem inspirado e orientado a formula¢io e a implementagio do PPG-7.
Trata-se de acrescentar as outras anélises em relagio ao Programa Piloto uma reflexio sobre
a ordem estabelecida que o produziu sem reté-la por suposta, mas, pelo contririo, ousar
tomar em consideracio a possibilidade de outras alternativas cuja escolha é determinada
pelas mudangas continuas que caracterizam a realidade. Uma situacio de risco, como a
destruicdo da biodiversidade na regido amazdnica e suas consequéncias, poderia exigir uma
modificagio da ordem mundial.

Na verdade, o PPG-7 foi montado dentro de um contexto politico especifico da
economia global, caracterizada pela formagio de um bloco histérico que avantaja o capital
transnacional e garante a nova forma de producéo introduzida pela globalizagio do mercado.
Os criadores e promotores do Programa Piloto ligaram o destino de sua iniciativa a uma
ordem mundial pré-estabelecida a2 qual confiaram de maneira irrefutdvel a protegio dos
recursos naturais na Amazdnia, sem colocar minimamente em discussio a eficiéncia dessa
ordem. E nesse contexto que a iniciativa em favor da conservacio das florestas tem que ser
também tomada em consideracio.

A organizacido do seguinte trabalho compreende primeiro uma rdpida apresentagio
do interesse internacional pela Amazonia nas décadas anteriores aos anos 90 com o propédsito
de destacar a novidade do processo de globalizagio introduzido no Brasil, e na regido
amazOnica por meio do PPG-7. Seguidamente, serd tomada em consideracio a postura, de
um lado, do G-7 e, do outro, do Governo do Brasil frente & nova iniciativa em favor das
florestas tropicais. Finalmente, algumas reflexdes sobre a introducéo e aplicagao do PPG-7
concluirio a exposicao.

2 O interesse internacional pela Amazénia

O interesse da economia mundial pela Amazdnia brasileira tem origens longinquas.
Antes do processo especifico de globalizacdo, a intervengdo do capital internacional se
encontra sempre presente nos momentos mais significativos da histéria do desenvolvimento
do Brasil: o ciclo da borracha, a expansio da fronteira amazonica e a realizagdo dos grandes
projetos.

Em 1840, a descoberta do processo de vulcanizagio e, mais tarde, dos pneumaticos
fizeram montar rapidamente a demanda da hévea brasiliensis colocando o Brasil numa
posicdo central dentro do mercado internacional da época. Gragas as caracteristicas e ao
tamanho da regifio amazonica particularmente apta a produgio do latex, e da forga de
trabalho mobilizada, a antiga col6nia portuguesa se encontrou como a tinica fornecedora
de borracha a nivel mundial. No nivel interno, a producio da regido tornou-se a maior
contribuigfio a economia brasileira permitindo a realizagio de infra-estruturas indispensaveis
ao desenvolvimento do pais (REIS, 1968).

A inser¢do da Amazdnia no processo mundial de expansio capitalista?, através da
extragio e da comercializagio do latex, comecava a se definir nas formas de uma economia
internacional integrada, com um centro, os paises desenvolvidos, e uma periferia, os
paises subdesenvolvidos (SUNKEL, 1971). No momento da aparigio do novo mercado, as
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caracteristicas do “desenvolvimento exportador” como o préprio Sunkel o define® podiam ser
assim sintetizadas: o desenvolvimento da infra-estrutura, cujo objetivo era essencialmente o
de escoar a mercadoria do lugar onde era produzida para expedi-la aos centros de utilizagdo
no exterior; a realizagio de um processo migratério e urbanistico com beneficios locais
minimos; e a instabilidade da exportagdo condicionada pelas variagdes do mercado mundial.
Pressionada pela demanda externa, a Amazonia s6 podia responder gragas aos subsidios
extrarregionais entre os quais se destacavam as contribui¢des da comunidade internacional
sob a forma de financiamento s importacdes, de investimentos diretos e de empréstimos
(SANTOS, 1980).

Em 1910, bastou a iniciativa inglesa de transplantar a semente da hévea brasiliensis nas
colénias britanicas da Asia, em escala comercial, para quebrar a produgio brasileira e leva-la
a uma crise profunda. O Brasil nfo tinha conseguido ir além do limiar de simples fornecedor
de matéria prima, ao qual a articulacio do mercado internacional o havia relegado.

Numa segunda fase, (1930-1980), marcada pela orientagio nacional impulsionada
particularmente por Getulio Vargas (“A Marcha para QOeste”) e Juscelino Kubitchek
(“Cinquenta Anos em Cinco”), e, em seguida pelo regime militar, a AmazOnia se encontra
totalmente envolvida na impulsdo desenvolvimentista (CASTRO; CARVALHO, 2003;
FONSECA, 2005) caracteristica do Brasil durante esse periodo. A regido amazOnica
comega a ser objeto de um planejamento regional que encontra a propria consagracio na
constitui¢io do 1946, com o Programa de Desenvolvimento da Amazonia. E a expansio
da sua fronteira’? (SCHMINK; WOOD, 1992; LITTLE, 2001) se tornard um elemento
constitutivo do desenvolvimento brasileiro. Contudo, o sonho do pafs é vidvel s6 com a
contribuigio do capital e de empresas estrangeiras que, com o estado e as empresas nacionais,
formam o “tripé” sobre o qual se apdia o crescimento econdmico (BECKER, 1990). Segundo
Abreu (1992), a entrada do capital estrangeiro no Brasil passou de 359,0 milhdes de délares
em 1964 a 19.014,3 milhoes em 1981; enquanto do territério amazdnico ocupado, em 1986,
23,9% estava ocupado pelo estado, 36,2% pelas empresas nacionais privadas e 39,9% pelas
empresas internacionais (FERNANDES apud KOLK, 1996).

A visdo nacional-desenvolvimentista que norteava a politica econdmica do pais, se,
de um lado, visava estimular uma planificacio autdnoma da producio interna através da
industrializaco substitutiva de importagdes, do outro, reconhecia pragmaticamente que isso
teria sido inalcancével sem a contribuigdo dos investimentos e da tecnologia estrangeiros.
De fato, o governo militar, cuja retérica nacionalista constitufa o aspecto central da prépria
politica, considerava inquestionavel e indispensavel o suporte do capital internacional desde
que o direito a propriedade dos recursos e a soberania sobre o territrio amazonico ficassem
com o Brasil.

A terceira fase, nos anos 80, ¢ caracterizada pela introdugéo de dois grandes projetos:
O Programa de Desenvolvimento da Regido Noroeste (Polonoroeste) e o Programa Grande
Carajas (PGC). O primeiro visava proporcionar as infraestruturas e os subsidios com vista
a colonizagio agricola nos Estados de Rondonia e do Mato Grosso. O segundo tinha por
objetivo a construcdo de uma rede ferrovidria e fluvial em funcéo da exploracio das reservas
de minerais no Estado do Para. O custo total do Polonoroeste era de 1,6 bilhoes de délares

bancados 66% pelo governo federal e 34% pelo Banco Mundial (REDWOQOD III, 1993).
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J4 o investimento inicial do PGC, de 3,1 bilhoes de dodlares, foi financiado metade pela
empresa estatal brasileira “Companhia Vale do Rio Doce”, diretamente envolvida na
iniciativa, US$ 1,1 bilhdo pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)?,
e US$ 1,7 bilhdes como empréstimo provenientes da comunidade internacional. Esse
empréstimo inclufa inicialmente US$ 600 milhdes da Comunidade Economica Européia
(CEE), US$ 500 milhoes do Japio, US$ 305 milhdes do Banco Mundial, e, mais tarde,
US$ 250 milhoes de bancos comerciais americanos e US$ 60 milhdes da URSS (HALL,
1989). Os dois programas foram alvo de criticas severas por parte dos movimentos ambientais
(SCHWARTZMAN, 1985) americanos e europeus em consequéncia da degradagio
provocada ao meio ambiente e da ameaga que constitufam as populacdes indigenas. O Banco
Mundial, e com ele todos os parceiros ocidentais, sob a pressio da midia, foram obrigados a
uma andlise critica da intervencio, seguida, em 1985, pela suspensio dos financiamentos. A
forca do movimento ambientalista internacional, particularmente amplificada pelos meios
de comunicagio ocidentais depois da morte de Chico Mendes, parecia oferecer o momento
oportuno para reconsiderar a importancia do meio ambiente e das populacdes tradicionais
nas politicas econdmicas regionais e mundiais enquanto o processo de globalizagio comegava
dominar a cena internacional.

3 O G-7eo0PPG-7

A concep¢io e o lancamento do Programa aconteceram na cipula do G-7 em
Huston (1990) através de uma declaracdo enfatica que visava mostrar a opinido ptblica
da época, e a0 movimento ambientalista especialmente, a determinagio dos paises mais
industrializados de acabar com a destruicio das florestas em respeito a soberania nacional, um
tema particularmente apreciado pelos pafses em desenvolvimento ricos em biodiversidade.
Esse compromisso em prol das florestas todas se traduzia numa acio concreta relativa as
florestas tropicais no Brasil, em cooperacio com o Governo Brasileiro.

We are determined to take action to increase forests, while protecting
existing ones and recognizing the sovereign rights of all countries to make
use of their natural resources. [...] We welcome the commitment of the
new Government of Brazil to help arrest this destruction and to provide
sustainable forest management. We actively support this process, and we
are ready for a new dialogue with developing countries on ways and means
to support their efforts. We are ready to cooperate with the Government
of Brazil on a comprehensive pilot program to counteract the threat to
tropical rain forests in that country [...] (G7 Summit 1990, § 66).

O mesmo documento logo depois salientava a necessidade e a urgéncia de elaborar
uma convengao internacional sobre as florestas chegando a estabelecer um prazo determinado
a realizacdo do acordo global.

We are ready to begin negotiations, in the appropriate fora, as expeditiously
as possible on a global forest convention or agreement, which is needed to
curb deforestation, protect biodiversity, stimulate positive forestry actions,
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and address threats to the world’s forests. The convention or agreement
should be completed as soon as possible, but no later than 1992 [...] (G7
Summit 1990, § 67).

O forte compromisso em favor das florestas, que devia se concretizar através de
um programa de cooperagio com o Brasil e a realizagio de uma convencéo internacional,
era inspirado e projetado dentro do quadro politico-econdmico dominante, considerado o
sistema mais adequado para alcangar o objetivo declarado: [...] We recognize that strong,
growing, market-oriented economies provide the best means for successful environmental
protection [...] (G7 Summit 1990, § 62).

Conforme o andncio feito, a economia de mercado teria sido a melhor solucio ao
problema da destruicio do meio ambiente favorecendo sua conservacio.

Contudo, a atribuicdo do Programa Piloto ao grupo do G-7 leva facilmente a
generalizar e omitir as profundas diferenciacdes que caracterizavam os Paises membros.
Diferencas na forma de engajamento e na visdo do problema. A primeira se torna evidente
nio apenas no que concerne ao aporte financeiro inicial’, mas também no acompanhamento
efetivo da iniciativa. O Canad4 se retirou logo depois do comeco. A Franga manteve uma
posicdo isolada com respeito a decisdo do grupo de criar um Rain Forest Trust Fund (RFT)
onde depositar a ajuda financeira, preferindo instituir seu proprio Fundo Francés para o
Meio Ambiente Mundial e privilegiando uma intervencéo bilateral. Os Estados Unidos e
0 Japdo custaram dar sua contribuicio. A Italia e o Japao participaram apenas no inicio
do Programa, sem renovar o apoio financeiro e sem um acompanhamento direto do
empreendimento. Praticamente, o Programa Piloto se tornava possivel gragas a lideranga
da Alemanha apoiada pela Comissio Europeia (CE). O engajamento global do G-7,
politicamente inspirado e impulsionado pela Alemanha, disfarcava as disposi¢des mais
modestas dos outros parceiros.

Além disso, as diferentes visdes em relagio a conservacdo das florestas tropicais
estavam longe de encontrar um ponto comum. No comego, o Programa Piloto, sob a
influéncia da lideranca alemi e da opinido publica da época, se caracterizou por sua
orientagio conservacionista. O objetivo principal que entrou especificamente no titulo da
iniciativa foi a “conservagio das florestas tropicais”; um tema que é possivel re-encontrar
nos sub objetivos. Conforme a Alemanha, [...] the only clearly stated and monitorable
objective remains the reduction in the rate of deforestation [...] (WORLD BANK,
1999b). Entretanto, a posigdo dos outros paises membros do G-7 parecia mais proxima a
do Banco Mundial que tinha convidado a deixar de pdr metas pré-fixadas na redugao do
desmatamento, conseguindo converter a essa tese a mesma Comissdo Européia. Do outro
lado, a CE passava por tensoes que a afastavam progressivamente dos objetivos ecolégicos
iniciais. Ao passo que a Direcdo Geral do Meio Ambiente visava submeter o Programa a luta
contra o desmatamento, a Direcdo Geral do Exterior salientava o desenvolvimento como o
meio verdadeiro de salvaguardar a floresta. De fato, todas agéncias de cooperacdo engajadas
terdo de se medir com este dilema que, alids, ao longo do Programa, ird permiti-lhes tomar
decisdes as mais diversas em linha com suas orientacdes nacionais.

Nesse contexto de fragil vontade politica do grupo no conjunto e de relativa clareza
sobre os principais objetivos, duas instituicdes internacionais, com sua experiéncia, sua
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organizacio e sua ideologia, vinham ocupando um papel determinante na politica ambiental
do G-7 dentro do Programa Piloto: o Banco Mundial e a estrutura da Cooperacio ao
Desenvolvimento.

O Banco Mundial foi logo escolhido para administrar o RFT onde os doadores
depositavam suas contribuicdes financeiras, e, em seguida, depois de ter disputado a lideranga
do PPG-7 com a Comiss#o Europeia, foi encarregado da coordenagio do Programa. O papel
central atribuido ao Banco correspondia melhor a posicio dos pafses envolvidos. Entre
as institui¢des internacionais aptas a ocupar um cargo parecido por sua competéncia no
tocante as florestas tropicais, a instituigio de Bretton Wood garantia melhor a ideologia
e o controle dos paises mais desenvolvidos. Além disso, o Brasil representava pelo Banco
um dos clientes mais importantes com o qual precisava retomar as operagdes financeiras
interrompidas depois das dentincias internacionais relativas aos dois programas bancados
pela agéncia de Bretton Wood. A oportunidade oferecida pelo PPG-7 se apresentava como
possivel retomada de uma nova relagio com o Brasil e seu patrimonio ambiental.

Se do ponto de vista administrativo e organizativo o G-7 designou o Banco Mundial
na lideranca do Programa, do outro lado, o mecanismo de intervengio em favor das florestas
tropicais foi se estruturando dentro do arcabougo da cooperacdo ao desenvolvimento
obedecendo a sua légica e a seu sistema operativo. O novo compromisso ambiental
ostentado pelos pafses mais desenvolvidos em Houston disfargava os problemas muitas vezes
diagnosticados em relac@o a essa organizagio. Entre os criticos mais radicais da organizacio de
cooperagio internacional (HANCOCK, 1989; SACHS, 1992; ESCOBAR, 1995; CRUSH,
1995; COWEN; SHENTON, 1996; DICHTER, 2003; KOTHARI; HARCOURT, 2004;
PETRAS; VELTMEYER, 2002), os seus defensores a todo custo (BRANDT COMMISSION,
1980; COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE, 1995; WORLD BANK, 1998), e os
sustentadores da necessidade de uma mudanca (STIGLITZ, 2001; PRONK, 2001; SINGH,
2002; NATIONS UNIES, 2002 ; EYBEN, 2006), o relatério Cassen e Associates (1986)
se torna um documento que tem grande autoridade na histéria da ajuda internacional pelo
fato de ter sido um estudo executado por 22 pesquisadores independentes, sob a diregio
de Cassen, e encomendado por parte de 19 governos da Organizacio pela Cooperagio
Econdmica e pelo Desenvolvimento (OECD, em inglés). O relatério Cassen dava forte
relevo 2 urgéncia de uma maior coordenagio entre os paises doadores e a necessidade de
reduzir a complexidade e a multiplicagdo dos procedimentos burocréticos. Além disso, o
texto chamava a atengio sobre a ajuda bilateral, mais propensa a obedecer aos interesses
nacionais, e apontava o multilateralismo como a forma mais apropriada para uma acio em
conjunto. As duas observacdes serdo particularmente pertinentes ao mecanismo da ajuda
aplicado no PPG-7. Com efeito, de acordo com o Relatério Final da Revisdao da Estrutura
Institucional em 1999, a complexidade e o bilateralismo constituirdo entraves relevantes no
desenvolvimento do Programa®.

Substancialmente, o G-7, gracas a lideranca do Banco Mundial e ao sistema
operacional bem consolidado da ajuda internacional se encontrava na condicio de poder
controlar sua propria iniciativa em favor das florestas tropicais do Brasil e de orienta-la
dentro do quadro da economia de mercado.
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4 O PPG-7 e o Brasil

De fato, a proposta de um programa piloto em grande escala’ contra o desmatamento
da Amazonia foi uma decisio fundamentalmente dos pafses desenvolvidos que pegou o
Brasil despreparado.

Any analysis of PP/G7 implementation must address the circumstances
under which this program was launched in 1990-92. The special circum-
stances which explain many of the subsequent implementation issues were:
the pilot program was proposed to Brazil by other countries; [...] Brazil was
not sufficiently prepared at that point to enter into an international part-
nership of the type envisaged by the G7 because the cohesiveness required
for a political coalition comprising Federal Ministries and nine States, not
to speak of civil society and the private sector, had not been achieved.
[These circumstances] also provide the initial and single most important
reason for the limited ownership shown by the Brazilian Government

(WORLD BANK, 19994, § 18).

Por que entdo o Governo do Brasil, apesar das suas tensdes internas relativas ao
interesse da comunidade internacional pela regiio amazdnica brasileira (VIOLA, 1998),
consentiu em receber a oferta da iniciativa? De acordo com Kolk (1996), a preparacio e a
perspectiva da Ciapula do Rio, e as condicdes soft que acompanhavam os financiamentos
mostrando que o Brasil ndo tinha nada a perder, foram elementos importantes que fizeram
pender a balanga em favor do consenso. Mas, se de um lado, essas motivagdes se tornam
importantes dentro de um espago e tempo determinados, do outro, é preciso ndo esquecer
o quadro internacional que inspira a orientagio escolhida e que cria as condicoes para que
acontega.

Efetivamente, a proposta do Programa Piloto foi langada num momento de grande
mudanga na politica do Brasil, marcada pela definigio e promulgagio da nova Constituigio
em outubro de 1988. Os anos sucessivos foram caracterizados por uma mobilizagio nacional
que visava continuar a democratizagdo do pafs inaugurada com a Carta Constitucional e
redesenhar a posicao do Brasil dentro do sistema politico-econdmico global existente. A nova
perspectiva exigia uma tomada de distAncia da experiéncia do regime militar anteriormente
experimentado e o abandono do projeto de um estado desenvolvimentista que sob diferentes
interpretacdes dominou a politica econdmica do pafs desde 1928 até 1989. A ruptura interna
e externa com a politica do regime militar devia ocorrer definitivamente com a presidéncia
de Fernando Collor de Mello que prometia bloquear a inflagio e [...] inserir o Brasil no grupo
dos pafses mais industrializados: fazer entrar o pais na « modernidade» [...] (ALMEIDA;
MATTOSO QUEIROS, 2002 ). Com efeito, um tema central da politica de Collor era a
elaboragio de um Projeto de Reconstrugio Nacional caracterizado por trés objetivos: o
controle da inflacdo, a reforma do estado e a mudanca das instituicdes. Segundo ele, os
meios para atingir essas metas eram o abandono do protecionismo e a abertura comercial ao
mercado competitivo internacional; o minimo de intervengio do estado, contra a ideologia
anacronica do desenvolvimentismo; e a promogio do setor privado. Tudo isso comportava
uma mudanga substancial na posi¢io do governo em relagio as questdes ambientais.
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Na realidade, diviso, como um dos limites fundamentais ao livre desen-
volvimento das forgas produtivas, & pujanga e expansio do mercado: o
imperativo ecoldgico. O cuidado com o meio ambiente, o alarme ante o
drama ecolégico do planeta, nio é para nés uma celeuma artificial. [...]
A urgéncia que meu governo dard a essa questio reflete um sentimento
cada vez mais vivo na sociedade [...] Em recente viagem ao exterior, como
presidente eleito, ressaltei que a questio ambiental nio pode ser tratada
entre governos com tom recriminatdrio, como se os paises se dividissem
entre inocentes e culpados nessa grave matéria. [...] Mas observei que,
fora do simplismo de acusagdes unilaterais, o Brasil estara sempre disposto
ao didlogo e a cooperagio internacionais sobre o drama ecolégico. Nas
Nagoes Unidas e nos demais foros, passaremos a formar entre os pafses que
melhor sustentam o esforco de encontrar solugdes objetivas e inteligentes
para harmonizar o desenvolvimento - Gnico meio de resgatar nossa gente
da pobreza - com a preservagio do ambiente. Saberemos conciliar sem
complexos a defesa de nossa soberania com uma atitude positiva e conse-
quente, ndo apenas defensiva, frente a um problema cuja dimensio afeta,
como sabemos, o destino do género humano em seu conjunto. [...] Duas
consideragdes qualificam atualmente nosso impulso de retomada irrever-
stvel do desenvolvimento. O cuidado ecolégico é uma delas (COLLOR de

MELLO, 1990).

Relativamente 2 questio ambiental, Collor passava definitivamente de uma
posigio defensiva, caracterfstica do regime militar, a uma disponibilidade ao didlogo com a
comunidade internacional'®; e colocava o assunto dos recursos naturais do pais dentro da
nova atitude com o exterior, subordinada a légica do processo de globalizagio. Deste modo,
o Brasil se conformava a ideologia neoliberal que j4 tinha ganhado a maioria dos paises da
América Latina'!, e aceitava fazer parte da “normalidade”. Conforme Viola (1998, p. 10)
“Collor percebeu imediatamente que a énfase na protecio ambiental era provavelmente sua
maior moeda de troca na nova parceria pretendida com o Norte”, e que o interesse mundial
pela Amazonia podia se tornar rentavel para o Brasil.

A reagio do Governo brasileiro a oferta insélita do G-7 foi logo positiva, em linha
com a abertura & comunidade internacional que caracterizava a presidéncia Collor. Perante
a declaracdo de Houston, o presidente destacava a disponibilidade do Brasil a2 cooperacio
internacional. Ao mesmo tempo, ele interpretava a proposta dos paises mais avancados no
ambito de uma nova forma de colaboragdo que nio se limitava exclusivamente ao meio
ambiente.

Serd absolutamente necessdrio intensificar a cooperagdo internacional
para a defesa do meio ambiente. Outras medidas, igualmente essenciais,
terdo de ser tomadas a fim de promover relagdes econdmicas mundiais mais
justas e equitativas, sem as quais nio se poderd efetivar o relancamento
da atividade e do crescimento econdmico nos pafses em desenvolvimento.
E nesse sentido que acolhemos com grande interesse a nova linguagem
da cooperagio, tal como refletida nas recentes Declaracoes de Dublin -
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Conselho da Comunidade Europeia - e Houston - Reunifo de Ctpula do

Grupo dos Sete (Collor, apud VIGEVANI, 1997).

De acordo com o presidente Collor, a importincia da participacéo brasileira no
Programa Piloto era principalmente determinada pelo fato de que ela objetivava criar as
condigbes para relagdes mais iguais e mais compartilhadas entre o G-7 e o Brasil. Neste
sentido, o PPG-7 era interpretado como o primeiro passo de uma nova forma de cooperagio
voltada ao “[...] relancamento da atividade e do crescimento econdmico [...]” (Collor, apud
VIGEVANI, 1997, p. 54): o objetivo que, na perspectiva brasileira, constitufa a motivagio
principal doengajamentoem favordomeioambiente e o critériofundamental danovaparceria.
Com efeito, desde o comego, o governo brasileiro — o Ministério do Exterior e o Ministério
da Fazenda, no especifico — tinham excluido a insercdo dos sujeitos de macroeconomia na
formulacdo do PPG-7, como a reforma agraria, a atividade mineira, o comércio, os grandes
investimentos e, a0 mesmo tempo, a eventual possibilidade de regulamentar a utilizagio
dos recursos naturais na Amazoénia (HAGEMANN, 1994). Substancialmente, o Programa
Piloto tinha que ser introduzido dentro das politicas nacionais e estaduais relativas a
Amazonia sem pdr entraves ao programa de desenvolvimento brasileiro nessa regido. A
posicio do Brasil nesse assunto foi tdo determinada que conseguiu derrotar a forte presso,
particularmente da CE e da Alemanha, que visava estabelecer a progressiva redugio do
desmatamento até sua interrup¢io total como o objetivo principal, fazendo entrar na
Resolugio Final a seguinte declaracdo: “[...] the Government of Brazil [...] has prepared a
pilot program with the overall objective of maximizing the environmental benefits of Brazil’s
rain forests (the Pilot Program) in a manner consistent with its developmental goals [...]”
(WORLD BANK, 1992, p. 1).

Se, de um lado, 0 G-7 acreditava firmemente que a economia de mercado constituia
a melhor maneira para conservar o meio ambiente, do outro, o Governo Brasileiro procurava
evitar que a questio ambiental, patrocinada pelos pafses e pela opinifo publica ocidental, se
tornasse um dispositivo estratégico para determinar o desenvolvimento da Amazdnia e da
politica planejada nessa regido.

5 Conclusdao

O Programa Piloto para a conservagio das florestas tropicais no Brasil, pelo
momento histérico em que apareceu e pela complexidade organizacional que o caracterizou,
encontrou-se numa encruzilhada de grandes e decisivas mudangas no nivel internacional
e do Brasil. Originou-se enquanto uma consciéncia comum da humanidade sobre a perda
progressiva da biodiversidade global tomava forma, e foi acolhido pelo governo brasileiro
no momento em que estava tomando distAncia da ideologia desenvolvimentista nacional e
abrindo-se 4 economia de mercado.

A base da proposta feita pelo G-7 em Houston, teve uma conjuntura internacional
propicia que permitia responder a emergéncia ambiental universalmente percebida
e, a0 mesmo tempo, favorecia a entrada do Brasil no processo de globalizacio mundial
em construgdo. A primeira resposta visava a substituir o Programa Piloto a perspectiva
de uma convengio sobre as florestas & qual o Brasil se opunha e se opde tenazmente, e,
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simultaneamente, de a antecipar. Através do PPG-7, o grupo dos paises industrializados
procurava inserir uma regido considerada importante para a sobrevivéncia do planeta no
Ambito da governancga internacional; e a exercer, do interior do pafs, uma certa pressio
sobre as orientagdes para a politica ambiental do governo federal e dos estados locais em
relacio 2 Amazodnia. Além do mais, a oferta relativa as florestas tropicais do Brasil encorajava
a0 mesmo tempo o pafs a entrar no sistema de mercado global. Desta forma, os doadores
e o Brasil ficavam beneficiados: os primeiros com uma Gnica operagio alcangavam dois
objetivos, a perspectiva da convengdo e o maior controle da regiio amazodnica; o outro
conseguia injetar em sua economia financiamentos externos providenciais, haja vista a crise
com a qual se deparava, provando que as florestas podem ser negociadas.

O horizonte de uma convengio sobre as florestas e a decisao de fazer o Brasil entrar
na economia de mercado sfo as motivagdes basicas que favoreceram a oferta do G-7.

Pressionado por uma crise econdmica internamente insustentavel o Brasil nio tinha
outra alternativa senfo a entrada no mercado global e no sistema democratico que o mesmo
veicula.

A oferta especial do G-7 encontrou o governo brasileiro disponivel, mas sem
preparacio adequada. Um programa de grande porte como o PPG-7, teria necessitado de
um tempo preparatério indispensével para construir um terreno comum entre 0s NUMETOSOS
atores da institui¢io piblica e da sociedade civil no Brasil, e para consolidar ainda mais
o funcionamento das estruturas de governo responsaveis pela 4drea do meio ambiente.
No entanto, o uso de um grande programa numa situagdo que nio lhe corresponde faz
parte da estratégia do capital internacional, que busca desta forma impor a sua ideologia
e seus projetos de expansio e desenvolvimento (RIBEIRO, 1991 ). A adesdo do Brasil a
iniciativa internacional foi ligada a abertura do pais ao sistema comercial global, ocorrido
contemporaneamente. O fato de entrar no processo de globalizagio, comportava
necessariamente a adequagdo a uma intervengio que visava a responder a um problema
considerado de escala planetiria. Mas na verdade, mais do que os limitados recursos
financeiros fornecidos pelo G-7, o Brasil tinha extrema necessidade de captar a confianga
do mercado apés a época nacional desenvolvimentista.

O momento de negociagio inicial registrou uma certa assimetria - entre a iniciativa
do G-7 e a necessidade de o Brasil sair da crise econdmica na qual se encontrava — que
ndo deixard de ter consequéncias ao longo do desenvolvimento do programa. A logica da
ordem dominante acabou se impondo, oferecendo ao Brasil um espago dentro da economia
mundial que, por sua vez, beneficiava-se da abertura do novo mercado; e, a0 mesmo tempo,
conseguindo ter mais acesso e controle da Amazdnia brasileira a fim de influenciar as
politicas federais e estaduais relativas a essa regido. A posi¢ao do Brasil foi de abertura
A proposigio internacional e contemporaneamente de defesa do préprio desenvolvimento
nacional dando origem 2 politica binéria que ird caracterizar a atitude futura do governo
brasileiro: a construcio de uma imagem ambientalista no foro mundial e a consideracio
do desenvolvimento como critério determinante da estratégia ecoldgica dentro do pafs.
Dessa forma, frente a uma negociacio que pretendia atuar de maneira inovadora mas sem
questionar as relagdes de poder que caracterizavam a disputa entre o Norte e o Sul, o Brasil
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impunha as suas condicdes e reafirmava o préprio projeto de desenvolvimento, conjugando
a necessidade da comunidade internacional com a autonomia nacional.

A penetragdo da economia de mercado e, a0 mesmo tempo, a adesido do governo
brasileiro as implicagdes que isso comportava, foram feitas gradualmente, a partir dos atores
e setores mais disponiveis até os que mais se opunham ao processo de globalizacio. Na
integragdo do Brasil com a nova ideologia neoliberal mundial, a Amazdnia constituia o
nicleo duro principalmente por trés motivos: por causa do sistema bidtico que obedece
a leis que escapam ao capital global; em consequéncia da cultura de seus habitantes bem
integrados com o habitat natural; e especialmente devido a posicdo tradicionalmente
defensiva do estado brasileiro a respeito de uma regido singular do préprio territério. Dada
a impossibilidade de chegar a um acordo sobre as florestas, o Programa Piloto mostrou-se
o meio mais adequado - mas nio tnico - para integrar a Amazdnia no sistema de mercado
mundial.

Como ja destacamos, a relacio da regido amazdnica com o mercado internacional
nio é nova. Desde muito tempo ela foi cobigada por outros pafses interessados em certos
recursos especificos, dependendo das necessidades do desenvolvimento industrial dos pafses
mais avangados num determinado periodo histérico. No entanto, antes da globalizagio da
Amazodnia brasileira, a intervengio dos estados estrangeiros, das corporagdes transnacionais
e das organizacdes multilaterais com respeito & Amazdnia sempre foi focada em &reas
delimitadas, capazes de atender as demandas internacionais do momento, constituindo uma
excecdo dentro do quadro geral das politicas nacionais de desenvolvimento do Brasil. Na
opinido da comunidade internacional a Amazonia aparecia como uma fonte extraordinaria
de matérias primas, sem tomar em consideragio o papel fundamental da regifo pela vida no
planeta. Ademais, a postura do governo brasileiro sempre foi caracterizada por uma agio
extremamente pragmética de abertura aos objetivos econdmicos e de fechamento-defesa
frente as pressdes politicas internacionais.

A globalizagio da Amazdnia é o resultado de uma convergéncia de interesses
entre o mercado global, a opinido piblica internacional e a nova inser¢do do Brasil no
cenario mundial. Essa convergéncia marca uma nova fase na histéria da regiio amazonica
brasileira, de repente inserida na opgio do Pais e contemporaneamente escolhida como
objetivo da politica ambiental internacional. O PPG-7 constituird uma peca fundamental
dessa passagem e uma testemunha privilegiada. A organizagio do mercado sobre os bens
e os servicos oferecidos pelas florestas tropicais brasileiras precisou de muito tempo de
experimentagio e de uma cultura favordvel 2 introdugio da nova visao: duas tarefas que o
Programa Piloto cumpriu perfeitamente.

A globalizacio da Amazdnia consiste entdo na extensdo da regulamentacio do
mercado dentro de um espaco que, inicialmente protegido pelo principio de conservagao
dos recursos naturais, foi convertido a légica de mercado por meio das mesmas experiéncias
de conservagao implementadas. O PPG-7 contribuiu consideravelmente a construgio desta
nova fase: prestando todo o know-how necessario para gerenciar os servigos produzidos
pelas florestas tropicais; gracas a rede notavel de comunidades, de grupos étnicos, de ONGs,
de setores dos Estados da Amazdnia que ficaram engajados, a linguagem e a cultura do
mercado se tornaram mais familiares até os lugares perdidos da vasta regio.
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A realizacio do PPG-7 aparece como uma experiéncia de transigdo entre dois
momentos histéricos: o primeiro caracterizado pelo objetivo da conservacgio e o segundo
pela mercantilizagio da natureza. Ele contribuiu para a criagio dos pressupostos favoraveis
a entrada do mercado e ao processo de globalizagio na Amazdnia.
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required multiple appraisals and negotiations, intricate cross-conditionalities, and has led to financing
arrangements under which most PP/G7 projects are drawing their funds from three to five different

“contracts” with the project managers having to observe multiple rules and procedures in the draw-down

of funds” (WORLD BANK, 1999a, falta pagina).

% [...] a comprehensive pilot program [...] (G7 SUMMIT, 1990, §66).

%Kolk (1996) assinala que o programa do presidente Collor suscitou grande interesse na comunidade
internacional porque destacava o engajamento do governo com o meio ambiente como também a abertura
econdmica neoliberal.

UEntre os pafses da América Latina, o Brasil mostrou uma resisténcia particular a liberalizagio do mercado:
como Cuba, ele foi um dos dois tltimos a introduzir as reformas necessérias para entrar no processo de
globalizagdo (ALMEIDA, 1996).

120 Programa de Integragio Nacional (1970) deu inicio a uma ocupagio massiva sob o lema do general

Emilio Médici: “Levar homens sem terra para a terra sem homens” (PADUA, 2000):
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) PROGRAMA PILOTO PARA PROTECAD DAS FLORESTAS
TROPICAIS 00 BRASIL (PPG-7) £ A GLOBALIZACAD DA AMAZONIA

GIORGIO DE ANTONI

Resumo: O PPG-7 desenvolvido desde 1994 até 2009 adquire um significado especial pelo
fato de marcar a passagem da ideologia conservacionista a introducio da economia de
mercado na regiio amazdnica. A prépria oferta do G-7 e a aceitacio do governo brasileiro
da época visavam a integrar a iniciativa dentro do novo cenério internacional, dando inicio
ao processo de mercantilizagao atual da Amazonia.

Palavras-chave: Globalizacio. Amazdnia. Cooperacio internacional. Governo do Brasil.

Pilot program for tropical forest protection
in Brazil (PPG-7) and the globalization of the Amazon

Abstract: The PPG-7, developed from 1994 to 2009, acquires a special significance by making the
transition of a conservationist ideology to the introduction of market economy in the Amazon region.
The proposal of G-7 and the acceptance of the Brazilian government at that time sought to integrate the

initiative within the new international scenario, mitiating the current mercantile process of the Amazon.

Keywords: Globalization. Amazon region. International cooperation. Brazilian government.
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