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O Desafio

Para o Brasil, a protegao de sua vegetagao nativa ndo € apenas uma imprescindivel e urgente
responsabilidade ambiental. E também um instrumento chave na promog&o de sua posi¢do
em mercados globais e um tema protagonista na construcao de sua reputacao internacional.
Além disso, o controle do desmatamento hoje necessariamente passa pelo enfrentamento do
crime e da corrupgdo, ambos enraizados nas praticas ilicitas de ocupacao territorial e
conversao de vegetacado que se espalham pelo pais. Combater o desmatamento ilegal €,
portanto, assunto de interesse nacional e objetivo estratégico que permeia diversas esferas de
governo.

Monitoramento e aplicagéo da lei sdo fundamentais para controlar o desmatamento. Ao longo
da ultima década, o Brasil registrou expressivo avango nessa area, especialmente no combate
ao desmatamento na Amazdnia. No entanto, ainda restam importantes desafios tecnoldgicos
e politicos que precisam ser enfrentados para que o pais fortaleca sua capacidade de
comando e controle ambiental.

Este documento propde medidas para consolidar e aprimorar monitoramento e aplicacao da
lei no ambito do combate ao desmatamento ilegal. As propostas tém como base um conjunto
de evidéncias empiricas sobre efetividade e limitagdes de politicas publicas brasileiras.

Recomendagdes para Politica Publica

1. Promover e apoiar desenvolvimento tecnoldgico que permita identificar e combater o
desmatamento em pequena escala e a degradagao florestal.

2. Monitorar areas de regeneragao florestal para mensuragéo e combate ao desmatamento
ilegal da vegetacao secundaria.

3. Expandir a cobertura do monitoramento por sensoriamento remoto para todo o territério
nacional.

4. Desenvolver estratégias complementares para combate ao desmatamento ilegal em terras
publicas ndo designadas e assentamentos da reforma agraria.
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QUAL E A QUESTAOQ?

Qual é o desafio que queremos resolver? Por que isso é importante?

O Brasil abriga hoje quase 530 milhdes de hectares de vegetacao nativa, dos quais 349
milhdes de hectares sao floresta tropical na Amazodnia e 92 milhdes de hectares séo
formacdes savanicas no Cerrado (Projeto MapBiomas, 2018). Proteger essa vegetacdo é um
enorme desafio. Ao vasto territorio nacional, somam-se a expressiva diversidade ecolégica e o
complexo arcabouco juridico para uso do solo no pais. Nesse contexto, o combate efetivo ao
desmatamento ilegal depende de desenvolvimento tecnoldgico de ponta, capacitagao
especifica de pessoal e profundo conhecimento institucional. Seu sucesso requer, sobretudo,
firme vontade politica para liderar e orquestrar esforcos.

Enfrentar o desafio vale a pena. A protecéo da vegetacao nativa traz consigo diversos
beneficios ambientais, incluindo conservacao de biodiversidade, preservagao de recursos
hidricos e reducao da emissao de gases de efeito estufa. Mas ha ganhos potenciais que vao
muito além disso. De fato, ainda que a protecao de seu vasto patrimonio natural hoje ocupe
quase exclusivamente pautas ambientais no Brasil, trata-se de um assunto de relevancia
estratégica em escala nacional e transversal a diversas pastas governamentais e setoriais.

Duas frentes destacam-se por sua proximidade com o tema ambiental. Primeiro, 0 avango do
agronegdcio brasileiro depende, em parte, da capacidade do pais de proteger seus recursos
naturais. Isso se deve tanto a fatores biofisicos diretamente ligados a conservacao da
vegetacao nativa e de servicos ecossistémicos, como a preservacao de recursos hidricos,
quanto ao uso de resultados ambientais como instrumentos de reputagao internacional. O
agronegaocio brasileiro esta cada vez mais dependente de mercados globais, conforme
evidenciado pelo aumento crescente do papel das exportagdes em sua balanga comercial (ver
Figura 1). Esses mercados externos estdo mais exigentes em relagdo ao cumprimento de
normas e compromissos ambientais ao longo de toda a cadeia produtiva. Garantir que a
producéo de commodities em territorio nacional ocorra em absoluta conformidade com a
regulamentagcdo ambiental €, portanto, necessario para assegurar a competitividade do
produto brasileiro em mercados internacionais.

Figura 1: Balanga Comercial do Agronegdcio Brasileiro, 1997 — 2017.
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Fonte: elaboracdo Climate Policy Initiative com dados de Agrostat Brasil (MAPA) e SECEX (ME).



Segundo, combater o desmatamento ilegal é sindbnimo de combater crime e corrup¢do no
Brasil. As praticas ilicitas no campo séo muitas e variadas: ocupacgdes irregulares de terras
publicas, falsificacdo de documentagao de direito de propriedade, supressao de vegetacao
sem devida autorizagao, descumprimento de requisitos estabelecidos em processos
ambientais, dentre outros. Todas constituem atentado ao patrimoénio publico, uma vez que a
vegetagao nativa do Brasil € um ativo nacional de enorme valor ambiental, social e
econdmico. Proteger essa vegetagao requer um enfrentamento direto de praticas criminosas
e corruptas, ha muito enraizadas na dinamica de ocupacao rural e de uso do solo em territorio
nacional.
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AL E NTEXTQ?

Qual é o histérico relevante para essa questao?

Em meados da década de 2000, quando o total de floresta derrubada na Amazdnia brasileira
somava mais de 62 milhdes de hectares, 0 desmatamento ainda avangava a velocidade
recorde de 2,7 milhdes de hectares por ano (Inpe, 2019). Tal escala de perda florestal fez com
que o setor de mudanca no uso do solo respondesse por aproximadamente 70% das
emissoes de gases de efeito estufa no pais (MCTI, 2013). O desmatamento na Amazonia
chamava atencao também no cenario mundial, onde o Brasil despontava como o pais que
mais derrubou floresta tropical, em termos absolutos e relativos, na primeira metade da
década (Hansen et al.,, 2008). Diante da crescente consciéncia do papel desempenhado por
florestas tropicais no esforco global para enfrentar mudancas climaticas, o combate ao
desmatamento passou a ser prioridade na agenda politica internacional (Stern, 2008; Burgess
etal, 2012).

Foi nesse contexto que, sob pressdes cada vez mais fortes para controlar suas altas taxas de
perda florestal, o Brasil langou o Plano de A¢ao para Prevencao e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal (PPCDAm). Com ele, o pais inaugurou uma nova abordagem para lidar
com o desmatamento tropical ilegal. Aliando tecnologia de ponta a inovadoras politicas
publicas, o plano de agao ajudou a reduzir em mais de 80% a taxa anual de perda florestal
(Hargrave e Kis-Katos, 2013; Assungao et al.,, 2015; Burgess et al., 2018).

Qual é a efetividade das politicas publicas existentes?

Diversas medidas foram implementadas no arcabouco do PPCDAmM, mas o fortalecimento do
monitoramento e da aplicagéo da lei destacou-se como o fator que mais contribuiu para a
redugdo do desmatamento ao longo da primeira década do plano de agéo (Assuncgéo et al.,
2017b). Tal fortalecimento contou com importantes mudangas institucionais que trouxeram
maior estabilidade regulatdria ao processo de investigacado e punigao de infragdes ambientais.



Foi, contudo, através de inovagao tecnologica que o Brasil pode dar um enorme salto na
capacidade de monitoramento de sua cobertura florestal, adotando um moderno sistema de
sensoriamento remoto para focalizar a fiscalizagdo ambiental.

Desenvolvido pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), o Sistema de Deteccédo do
Desmatamento em Tempo Real (DETER) utiliza imagens de satélite de alta frequéncia para
monitorar alteracdes recentes na cobertura florestal. A partir da comparacéao de imagens
didrias para uma mesma regiao, o DETER localiza areas com recente perda de cobertura
florestal. Cada uma dessas areas é classificada como potencial foco de desmatamento e é
associada a um alerta georreferenciado, que marca a localizagdo da possivel infragao (ver
Figura 2). Os alertas s&o, entédo, encaminhados ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), que os usa para focalizar agdes de fiscalizagéo e
aplicacao da lei. O DETER cobre toda a extensdo da Amazodnia Legal Brasileira e gera
informacdes diarias sobre areas em risco. O sistema oferece, portanto, vigilancia em tempo
quase real para uma regiao que se espalha por mais de 500 milhdes de hectares.

Figura 2: Sistema DETER — Monitoramento de Perda Florestal via Satélite.
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Fonte: elaboragéo Climate Policy Initiative com dados de Ibama (MMA) e DETER / Inpe (MCTIC).

Antes da criacao do sistema de monitoramento por sensoriamento remoto, conhecimento
sobre novos focos de desmatamento dependiam, em grande parte, de denuncias voluntarias e
andnimas sobre areas de risco. Com isso, os fiscais dificilmente chegavam as regides
afetadas a tempo de identificar os responsaveis pelo dano ambiental. Apos a adogao do
DETER, os fiscais passaram a estar regularmente munidos de informagdes atuais,
aumentando, assim, sua chance de flagrar e punir infratores. O sistema representou, portanto,
expressiva melhora na capacidade de aplicacao da lei ambiental. Com ele, a autoridade
ambiental monitora de perto uma enorme area do territério nacional, identifica perda florestal
com maior agilidade e atua de forma mais precisa para combater desmatamentos ilegais. O
DETER serve, até hoje, como a principal ferramenta de monitoramento ambiental da
Amazonia.

Estudos mostram que a fiscalizagao ambiental efetivamente reduziu o desmatamento na
Amazonia (Hargrave e Kis-Katos, 2013; Assungéo et al,, 2017b). A contribuicdo de agdes de
monitoramento e aplicacdo da lei € expressiva. Estimativas sugerem que, nos primeiros cinco
anos de funcionamento do sistema DETER, esforcos de comando e controle ambiental



ajudaram a evitar a perda de mais de 2 milhdes de hectares de floresta amazonica por ano
(Assuncao et al., 2017b). E importante ressaltar que essa protecdo nio ocorreu em detrimento
da producao agropecuaria. O estudo apresenta evidéncia de que a fiscalizagdo nao interferiu
nos resultados produtivos. Estimativas conservadoras apontam, ainda, que a politica de
comando e controle na Amazonia demonstrou 6tima relagdo custo-beneficio (Assuncao et al.,
2017b). Portanto, além de ter sido efetiva no combate ao desmatamento, a estratégia de
comando e controle adotada na Amazénia ndo implicou altos custos — nem financeiros, nem
produtivos.

COMO O BRASIL PODE RESOLVER ESSA QUESTAQ?

Discusséo e Recomendagdes

O Brasil desenvolveu e implementou um sistema de monitoramento e aplicagao da lei que foi
efetivo no combate ao desmatamento na Amazonia. As propostas a seguir partem dessa
experiéncia para, a luz da evidéncia empirica sobre eficacia e limitagdes do sistema e contexto
atuais, determinar areas prioritarias de atuagéo para a politica publica a fim de consolidar e
fortalecer a estratégia brasileira de comando e controle ambiental.

1. Promover e apoiar desenvolvimento tecnolégico que permita identificar e combater o
desmatamento em pequena escala e a degradagao florestal.

Apesar de propiciar um enorme salto na capacidade de monitoramento e aplicagéao da lei, 0
sistema DETER apresentava uma importante limitacao técnica. Devido a resolugéo das
imagens de satélite usadas no DETER, qualquer perda florestal com area menor que 25
hectares permanecia invisivel ao sistema. Na pratica, se 0 desmatamento nao é detectado
pelo sistema, sua ocorréncia nao dispara nenhum alerta. Com isso, ha menor probabilidade de
gue aquele local seja visitado por fiscais. Antes da implementagéo do DETER, o
desmatamento em pequena escala representava um quarto da area desmatada anualmente;
no inicio dos anos 2010, ele respondia por mais da metade da area de floresta derrubada (ver
Figura 3). Estudos sugerem que essa mudanga na composigao da area desmatada apontam
para uma possivel resposta estratégica de infratores buscando escapar do monitoramento
(Rosa et al,, 2012; Godar et al,, 2012, 2014; Assuncéo et al., 2017a).

Além disso, a degradacao florestal vem também ganhando forca e espago em relagéo ao
corte raso no pais (Souza Jr. et al., 2013; Rappaport et al., 2018). Por ocorrer de forma gradual,
esse fendbmeno é mais dificil de detectar em imagens de satélite do que o corte raso. O
sistema DETER original detectava degradacao, porém o fazia em baixa resolucao e, portanto,
com pouca precisdo. Quanto mais cedo ocorre a detec¢do da degradacao florestal pelo
sistema de monitoramento, melhor. Afinal, isso viabiliza a interrupgéo da deterioracao
ambiental em estagio mais inicial, potencializando a capacidade de preservacao.



Figura 3: Desmatamento na Amazonia Legal por Area de Clareira, 2002 - 2012.
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Fonte: elaboragédo Climate Policy Initiative com dados de PRODES / Inpe (MCTIC).

Ciente dessas limitagdes, o Inpe desenvolveu o sistema DETER-B. Com capacidade de
detectar perda florestal em areas acima de 1 hectare, 0 novo sistema é também mais
adequado para a deteccao de degradacao florestal, sendo capaz de distinguir entre
degradagéo, cicatriz de incéndio florestal e corte seletivo para exploracao madeireira. A maior
resolucao do DETER-B vem com um custo pratico: menor frequéncia temporal. Portanto, o
novo sistema chega para complementar — e nao substituir — o anterior.

E fundamental que o DETER-B e eventuais sistemas analogos sejam mantidos e fortalecidos,
mas também avaliados para que seja possivel identificar margem para aprimoramentos
futuros.

2. Monitorar areas de regeneragao florestal para mensuragéo e combate ao desmatamento
ilegal da vegetagao secundaria.

Os sistemas brasileiros de monitoramento via satélite foram desenhados para detectar perda
de vegetacao primaria. Assim, uma vez que uma area € desmatada, ela ndo volta a ser
revisitada pelos sistemas. Na pratica, 0 que ocorre dentro dessa area passa a ser invisivel aos
sistemas. Como a regeneracéao, por definicdo, ocorre em areas que foram desmatadas, a
vegetacao secundaria nao conta com nenhum tipo de monitoramento. A regeneracao esta,
portanto, totalmente vulneravel.

Trata-se de uma area expressiva. Na Amazonia, unico bioma para o qual ha dados oficiais de
regeneragao, havia mais de 17 milhdes de hectares de vegetagao secundaria em 2014 (Inpe e
Embrapa, 2016). A extensdo da regeneragao na Amazonia — quase um quarto do
desmatamento histérico — sugere que grande parte da area desmatada foi abandonada. Isso
representa um enorme desperdicio de recursos, agravado pelo fato de que o pais segue
avancando sobre a floresta primdria a um ritmo de quase 800 mil hectares por ano (Inpe,
2019).

0 acompanhamento da regeneracéao florestal €, ainda, central para o cumprimento do Codigo
Florestal e das metas estabelecidas no Acordo de Paris. O aumento de 7 milhdes de hectares
de vegetagdo secundaria na Amazdnia em uma década (ver Figura 4) indica que o
compromisso de restauragéo firmado pelo Brasil (12 milhdes de hectares no pais inteiro) é



factivel. E imprescindivel, pois, que o pais monitore a vegetacdo secunddria em todo seu
territorio, tanto para mensurar o progresso da regeneragao quanto para garantir sua protegao.

Figura 4: Regeneragdo na Amazonia Legal, 2004 - 2014.
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Fonte: elaboragéo Climate Policy Initiative com dados de TerraClass Amazénia / Inpe (MCTIC) e Embrapa (MAPA).

3. Expandir a cobertura do monitoramento por sensoriamento remoto para todo o territério
nacional.

Sistemas de sensoriamento remoto para cobertura e uso do solo desempenham dois papéis
cruciais. Primeiro, eles viabilizam a coleta sistematica e regular de dados, tornando-se uma
importante e confiavel fonte de informacao sobre o territério nacional. Segundo, eles séo
fundamentais para garantir a eficaz aplicagdo da lei em um pais de dimensao continental
como o Brasil. O monitoramento remoto potencializa a capacidade de fiscalizagao do poder
publico ao permitir que este enxergue todo o territorio nacional sem que seja necessario estar
fisicamente presente em determinado local.

Até meados de 2018, o Brasil tinha sistemas federais de mensuracao e monitoramento de
perda florestal via satélite apenas para vegetagao tropical na Amazonia Legal. Recentemente,
os sistemas foram estendidos ao Cerrado e adaptados a vegetacao especifica desse bioma.
Com isso, 0 pais passou a monitorar a perda de vegetacao nativa em tempo quase real em
73% do territorio nacional. A cobertura dos dois maiores biomas brasileiros deve ser mantida
e aprimorada, mas 0 monitoramento precisa ser estendido e adaptado também aos demais
biomas.

4. Desenvolver estratégias complementares para combate ao desmatamento ilegal em
assentamentos da reforma agraria e terras publicas ndo-designadas.

Estima-se que, desde 2010, aproximadamente dois tercos da area desmatada na Amazonia
ocorreu em terras publicas, principalmente em assentamentos da reforma agraria (30%) e em
areas ndo-designadas (25%) (ver Figura 5). Diante disso, o combate ao desmatamento ilegal
deve ser associado ao desenvolvimento e implementacao de outras politicas publicas,
particularmente aquelas que promovem a regularizagao fundiaria. O assunto é
particularmente relevante para a Amazonia brasileira, que carrega um longo histoérico de



ocupagoes irregulares, grilagem, conflitos ligados a terra e inseguranca de direitos de
propriedade (Mueller et al., 1994; Alston et al., 2000; Pacheco, 2009; Chiavari et al., 2016;
Fetzer e Marden, 2017).

Figura 5: Desmatamento por Categoria Fundidria, 2004 — 2016.
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Fonte: elaboracdo Climate Policy Initiative com dados de DPCD (MMA).

CONCLUSAQ

O Brasil encontra-se diante de uma oportunidade unica de alinhar interesses de diversos
segmentos do poder publico em torno de uma mesma agao. Ao fortalecer a protegdo de sua
vegetagdo nativa, 0 pais ndo apenas protege um precioso ativo ambiental, mas também avanga
rumo a uma posigao de lideranga em féruns multilaterais, ganha competitividade em mercados
globais de commaodities e contribui com a agenda nacional de combate ao crime e a corrupgao.

A experiéncia recente do pais na Amazoénia evidenciou que monitoramento e aplicagao da lei
sao pegas-chave no controle do desmatamento. Partindo dessa experiéncia, as propostas
apresentadas neste documento visam consolidar e fortalecer a protecao da vegetagéo nativa
em escala nacional. A implementacao dessas propostas depende de desenvolvimento
tecnoldgico, capacitacao de pessoal e coordenagao de esforgos entre diferentes esferas e
segmentos de governo.

Por fim, mas ndo menos importante, o combate efetivo ao desmatamento ilegal requer
inabaldvel vontade politica. E fundamental que haja compromisso publico tanto com a
manutengado de agdes que ja se mostraram eficazes quanto com o enfrentamento dos
obstaculos necessarios para fortalecer o monitoramento e a aplicagao da lei. A protegao da
vegetacao nativa no Brasil precisa ser tratada como uma prioridade nacional. O futuro do pais,
incluindo seu equilibrio ambiental, sua reputacao internacional, seu agronegocio e sua luta
contra a criminalidade, depende também disso.
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SOBRE O CPI E O INPUT

O Climate Policy Initiative (CPI) é formado por um grupo de analistas e consultores que
trabalham para aprimorar as politicas publicas mais relevantes de energia e uso da terraem
diversos paises. O CPI oferece conhecimento aplicado e solugbes aos tomadores de decisao
por meio de analises aprofundadas, a fim de auxiliar no aprimoramento do ambiente
regulatorio relevante para questdes climaticas. No Brasil, o CPl tem uma parceria com o
NUcleo de Avaliagdo de Politicas Climaticas da PUC-Rio (NAPC/PUC-Rio).

A Iniciativa para o Uso da Terra (INPUT) é composta por uma equipe de especialistas que
trazem ideias inovadoras para conciliar a producao de alimentos com a prote¢cdo ambiental. O
INPUT visa avaliar e influenciar a criagao de uma nova geracao de politicas voltadas para uma
economia de baixo carbono no Brasil. O trabalho do INPUT é produzido pelo Climate Policy
Initiative (CPI) e é financiado por Children’s Investment Fund Foundation (CIFF), Norway's
International Climate and Forest Initiative (NICFI), Instituto Clima e Sociedade (iCS) e World
Wildlife Foundation (WWF).
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