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Resumo

As inovagdes tecnoldgicas e organizacionais contribuiram para a mais exitosa politica publica
contra o aquecimento global. A maior floresta tropical do mundo nos ultimos 50 anos teve uma
perda de 18% de sua cobertura florestal. A partir de 2004, o Governo Brasileiro inicia uma nova
politica publica tentar resolver esse problema para esse problema complexo, criando o Plano de
Ac¢do de Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazodnia Brasileira (PPCDAM).
Considerando a importancia das inovagdes para a melhoria da qualidade dos servigos publicos,
procurou-se identificar as inovagdes que contribuiram para maior queda do desmatamento de
floresta tropical na histdria. Para isso, foram levantadas informa¢des em documentos institucionais
e entrevistamos gestores e operadores do plano. As inovacdes foram determinantes para os
resultados da politica publica. Dentre essas inovagdes destacam-se a coordenagao pela Casa Civil

e o uso de geotecnologias para o apoio a acdes de comando e controle.
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Introducao

A maior bacia hidrografica do mundo, a bacia Amazodnica, circunda a totalidade
da Amazonia, a maior floresta tropical do mundo. A floresta esta presente em nove paises
sul-americanos com a maior parte (>70%) dentro das fronteiras brasileiras, o que
representa 30% de todas as florestas tropicais do mundo (FAQO, 2005), e quase a metade

de toda area do Brasil.

A Amazdnia possui os maiores niveis de biodiversidade do planeta (Peres et al.,
2010). Além disso, a floresta contém intimeros produtos naturais de importancia
farmacéutica, é casa de centenas de comunidades indigenas e prové vdrios servicos
ecologicos vitais em escala regional, continental e planetdria, como a conservacao do solo
e sequestro de carbono (FEARNSIDE, 2006). A importincia da Amazonia para o Brasil
ndo se limita a seus limites como bioma; a floresta, também, é responsdvel pelo regime
hidrico do continente sul-americano: 70 % das chuvas que caem na regido Sudeste do

Brasil, a economicamente mais rica do pais, tem origem na Amazonia (FEARNSIDE,

2004)

Apesar de sua importancia, essa parte do planeta ndo estd intocada e protegida
contra as alteracdes humanas. Até a década de 1960, as investidas contra a floresta eram
pequenas, limitavam-se a regides proximas a uma série de cidade nas margens dos
grandes rios. Porém, com a mudanca da capital do Brasil do litoral para o interior, na
década de 1960, esse cendrio mudou. A criacdo de Brasilia e a criacdo de rodovias, que
pretendiam ligar todo o pais ao seu novo centro, promoveu um crescimento e um fluxo
de pessoas ao interior do pais nunca visto (LONDON & KELLY, 2007; MORAN, 1993).
Isso acabou refletindo na Amazodnia, em um primeiro momento, com a abertura da
rodovia Belém-Brasilia e a ligacdo terrestre da nova capital a Cuiabd. Na década de 1970,
o governo militar implantou uma politica de colonizagdo de grandes dreas desocupadas
na Amazonia brasileira (ABREX, 2005), o que contribui para um caos fundidrio,
persistente até os dias atuais, sendo ainda pano de fundo para os maiores problemas
Amazonicos (PACHECO, 2009). Entre as a¢des do governo militar realizadas na época,
também estavam incluidas a constru¢do de obras de infraestrutura como estradas,
hidrelétricas, além de centros agricolas e industriais, como a Zona Franca de Manaus. Os
agricultores assentados por essas politicas de ocupacdo do territério reproduziram na

Amazonia praticas agricolas que utilizavam em seus Estados de origem, as quais
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trouxeram grande impacto para a floresta. Essas praticas baseavam-se no fogo e no
desmatamento, em um primeiro momento, para determinar a posse, € em um segundo

momento, na produ¢do agropecudria na propriedade (FEARNSIDE, 1989).

Posteriormente, esses colonos foram sendo substituidos por médios e grandes
proprietdrios que implementaram extensas pastagens para gado na regido (LONDON &
KELLY, 2007). As grandes areas desmatadas nos anos de 1980 chamaram a aten¢do da
opinido publica internacional, gerando questionando sobre a soberania brasileira na drea
(ARBEX, 2005). Essa atencdo aumentou ainda mais com a morte do sindicalista Chico
Mendes, em 1988, o que precipitou, em resposta a0 questionamento internacional, a
criacdo e o fortalecimento de uma estrutura de protecdo do meio ambiente, culminando
com a criacdo do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis

(IBAMA).

Na década de 80, a sociedade brasileira comegou a considerar o desmatamento na
Amazonia como um problema, e o governo passou a considerar esse problema na sua
agenda. Nesse momento, cria-se uma politica publica que procura resolver esse problema.
Nesse ponto € necessario levantar algumas consideragdes sobre o conceito de politica
publica e seu ciclo. Pode-se pensar que politica publica € tudo que o Estado faz, ou deixa
de fazer (DYE, 1972). Entretanto, pensando de uma forma mais especifica, podemos
considerar politica publica como, selecdes feitas por atores politicos e grupos politicos,
sobre objetos de problemas e os meios para soluciond-los (JENKINS, 1978). Assim, a
solucdo desses problemas, pode ser feita com um ciclo, iniciando-se com a identificado
de um problema, seguido da formacdo de uma agenda governamental, para a solu¢cdo do
problema. Ao entrar nessa agenda, sao criadas solugdes para esses problemas, que serao,

posteriormente, implementados e avaliadas seus resultados (HOWLETT et al., 2013).

A colonizacdo e os investimentos estatais, nas décadas de 1970 e 1980 na regido
também trouxeram as condi¢des de uma exploragdo mais mercantilizada dos recursos
florestais e dos produtos agropecudrios das propriedades agricolas amazoOnicas
(MARGULIS, 2003). Somam-se ao gado as grandes plantagdes de soja para o
abastecimento externo (LONDON & KELLY, 2007), que mesmo em menor propor¢ao,
fizeram com que a economia da regido passasse a oscilar com o preco internacional desses
produtos. A internacionaliza¢do da economia amazoOnica fez com que em momentos de

precos favoraveis de gado e de soja, os fazendeiros procurassem aumentar a sua area de
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producdo por desmatamento, dado o preco baixo da terra na Amazonia (LONDON &

KELLY, 2007, MARGULIS, 2003).

Considerando a complexidade do desmatamento na Amazdnia, aqui descrita,
podemos considerar o desmatamento um wicked problem. Wicked problem, é um termo
colocado por RITTEL, 1972, para problemas complexos, formulados de forma
incompleta. As solugdes para esses problemas sdo dificeis de encontrar, dependendo da
independéncia das varidveis do problema, e consequentemente da visdo de mundo do

solucionador, sem a op¢ao de tentativa e erro para solucionar o problema.

A internacionaliza¢do da economia Amazodnica, trouxe um aumento gradual no
desmatamento nas décadas de 90 e 2000, fazendo com que, em 2004, mais uma vez, o
desmatamento atingisse mais de 20.000Km?2 Esse nivel alarmante coloca o
desmatamento outra vez na agenda governamental. Para solucionar esse problema, sdao
iniciadas acOes, com destaque para a criacdo de um plano de ac¢do de prevencgdo e controle
do desmatamento na Amazonia Brasileira (PPCDAM). A criacdo desse plano levou em
consideragdo a complexidade da questdo do desmatamento na Amazodnia, € que O
problema ndo era apenas um problema ambiental, mas que tinha origens e consequéncias
ambientais, sociais e econdmicas. Assim, pela primeira vez, um plano de combate ao
desmatamento foi considerado no mais alto nivel de politicas publicas do governo federal,
sendo coordenado pela Casa Civil, com a participacdo de varios ministérios: Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, Ciéncia e Tecnologia, Defesa, Desenvolvimento Agrario,
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Integracdo Nacional, Meio Ambiente,

Minas e Energia, Trabalho, Transportes e Casa Civil/PR (IPEA, 2010).

Nos 8 anos posteriores a0 PPCDAM o desmatamento na Amazonia Brasileira
diminuiu 27.772Km? para 4.656Km?2. Esse decréscimo na taxa de desmatamento tem uma
relagdio direta com as agdes do PPCDAM (IPEA, 2010). Para ASSUNCAO et al. (2012),
as agdes do plano sdo responsaveis por cerca de 52% da queda dessa taxa e evitou a
emissdo de 270 a 621 bilhdes de toneladas de dioxido de carbono (gés estufa), entre 2004
e 2010. Cada agdo fiscalizagdo evita o desmatamento de 4 2 9,9 ha (BORNER et al, 2015).
Isso foi a maior contribui¢do de um sé pais no combate ao aquecimento global (UNITED

NATIONS, 2014)

O PPCDAM apoia-se em trés eixos de acdo, regulacdo fundidria de terras

publicas, a¢des de monitoramento e controle (Fiscaliza¢do) e criacdo de uma economia
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ecologicamente sustentdvel. O plano também foi dividido em fases de execugdo,
procurando seguir a temporalidade do Plano Plurianual, que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas a serem seguidos pelo Governo Federal ao longo de quatro anos. O
PPCDAM estd em sua 4° e ultima fase, pois, o plano tem previsdo de encerramento em
2020. As a¢des de maior significancia na queda do desmatamento ocorreram na primeira
e segunda fases do PPCDAM de 2004 a 2011, com origem no eixo de monitoramento e
controle. Nessa fase e nesse especifico eixo, tem destaque o aumento do uso de
geotecnologias para o combate ao desmatamento. Embora, desde a década de 80 haja o
uso de geotecnologias de tecnologias para o combate do desmatamento com o sistema de
monitoramento PRODES, a partir desse periodo, houve o surgimento de um novo sistema
de monitoramento, o DETER. Esse novo sistema com informagdes, quase que diarias,
fez com que a dindmica de fiscalizacdo fosse muito mais rdpida (IPEA, 2010,
SOUZA&DeMARCO,2015). Além disso, houve o uso de imagens de satélite de
RADAR, pelo IBAMA, que conseguia detectar desmatamento mesmo no periodo de
chuvas na regido Amazonica. O sucesso das a¢des do plano provocou uma mudanga no
comportamento dos desmatadores, fazendo com que grandes dreas de desmatamento
fossem substituidas por pequenas e pulverizadas areas. Essa mudanga fez com que a
terceira fase do PPCDAM preocupasse com a dindmica dos desmatamentos inferiores a
25ha e a implementagdo da economia sustentdvel na regido. A quarta fase do plano,
procura manter as conquistas dos planos anteriores, utilizando dessas conquistas para
atender as metas estabelecidas pela Politica Nacional de Mudancgas Climéticas até 2020 e
o Compromisso Nacionalmente Determinado junto a Convencado-Quadro das NacOes
Unidas sobre Mudanca do Clima e zerar o desmatamento ilegal na Amazonia até 2030.
Para isso, a quarta fase plano ird fortalecer a parceria com entes além do governo federal,
como estados, municipios, sociedade organizada e iniciativa privada, e a atuacdo
coordenada dos eixos da politica publica. Eixos que se somam a um novo eixo, criado

nessa quarta fase, que € de Instrumentos Normativos e Econdmicos.

A implementacdo de um aprimoramento, ou um novo produto, processo,
marketing, ou organizagdo constitui uma inovagdo para a Organizacio para Cooperagdo
Econdmica e Desenvolvimento (OCDE, 2005, p.55), que especifica:

1) Inovac@o de produto: € a introducdo de um bem ou servico novo ou

significativamente melhorado no que concerne a suas caracteristicas ou usos
previstos.
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2) Inovagdo de processo: € a implementacdo de um método de producio ou
distribui¢cdo novo ou significativamente melhorado. Incluem-se mudancas
significativas em técnicas, equipamentos e/ou softwares.

2

3) Inovacdo de marketing: é a implementacio de um novo método de
marketing com mudangas significativas na concepc¢io do produto ou em sua
embalagem, no seu posicionamento, em sua promog¢ao ou na fixagao de precos.

z

4) Inovagdo organizacional: é a implementacdo de um novo método
organizacional nas praticas de negdcios da empresa, na organizagdo do seu
local de trabalho ou em suas relagdes externas.

Para alguns autores, como KLEIN & ROSEMBERGER (1986) e ROGERS
(1983), a novidade em si ndo estabelece uma inovagdo, esse novo produto, processo,
marketing, ou organiza¢do, devem apresentar uma utilidade e um mercado para essa
novidade. Essa visdo corrobora com o colocado pela NATIONAL AUDIT OFFICE
(2006, p.8): “Tendo novas ideias, desenvolva as melhores, e implemente aquelas que tem

uma boa chance de melhora de performance da operacdo de sua organizagdo. ”

A inovacgdo nos dias atuais apresenta um papel importantissimo na diferenciacao
competitiva entre empresas, organizacdes e paises, sendo indispensdvel no capitalismo e
na economia do conhecimento atual. Além disso, a inovagdo constitui um foco produtor
de poder nos dias atuais (FURTADO, 2000). Desde o inicio do século XX, Schumpeter
coloca a importincia da inovacdo para o sistema capitalista e para o crescimento
econOmico, a partir do qual o lucro iria surgir do diferencial competitivo ocasionado pelas
inovagdes, nas empresas, sociedade e paises. O conceito schumpeteriano de inovacdo, é
bastante abrangente, englobando tudo que cria valor e aumenta a competitividade de um
negdcio, tornando esse conceito bastante apropriado para tratar de gestdo tecnologia e

organizacional (TIGRE, 2006). Assim SCHUMPETER (1984 p: 30) coloca:

“O impulso fundamental que inicia e mantém a maquina capitalista em
movimento decorre dos novos bens de consumo, dos novos métodos de
producdo ou transporte, dos novos mercados, das novas formas de organizagao
industrial que a empresa capitalista cria (...). Esse processo de destruicao

2

criativa € o fato essencial acerca do capitalismo. E nisso que consiste o
capitalismo, e € ai que t€m que viver todas as empresas capitalistas. ”

Nem sempre uma inovacao, vai ser uma destruicao criativa por completo, podendo
ser uma inovag¢ao incremental melhorando algum produto, processos e/ou organizacao,
sem modificar profundamente as bases em que essas inovagdes foram construidas (TIGRE,
20006). Entretanto, ha também as inovacdes disruptivas em que o desenvolvimento de um
novo produto, processo, representa uma ruptura do paradigma tecnoldgico vigente,
podendo criar novos mercados e trazer um significativo impacto econdmico

(CHRISTENSEN; JOHNSON; RIGBY, 2002; ZILBER & SILVA, 2013).
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A importancia da inovacdo para o sistema capitalista e o seu conceito fluido,
ocasiona o surgimento de pressupostos sobre a temdtica, amplamente difundidos, que ndo
encontram suporte em uma andlise criteriosa. Dentro desses pressupostos encontramos a
ideia de que a inovagdo € um conceito novo e sempre positiva onde ocorre. POLLITT
(2011) discorda dessa ideia e lembra que em alguns casos a inovacdo, apresenta riscos

elevados e resultados contrérios aos pretendidos, ou previstas.

H4 ideias generalizadas de que inovagdes sdo préprias de setores privados e
inexistentes no setor publico, a inovacdo criada na iniciativa privada, ocorre baseada de
forma bottom-up, enquanto na iniciativa publica é mais fop-down. As inovagdes da
iniciativa privada, geralmente, teriam origem no funciondrio, em quanto, no caso do setor
publico as inovagdes teriam origem em cargos hierdrquicos superiores. Entretanto, ndo ha
suporte na literatura que suporte essa crenca. Na verdade, ha trabalhos que mostram que a
iniciativa publica € tdo ou mais inovadora do que a iniciativa privada (FUGSLAN &
PETERSEN, 2011, EARL, 2002, POLLITT, 2011). Ademais, empreendedores e inovacoes,
por eles feitas, podem ser encontrados em diferentes estratos hierdrquicos da administragdo
publica, com inovagOes top-down se originando preferencialmente em momentos de
mudanca de governos, ou paradigmas de governancga, e inovacdes bottom-up originando-
se na melhoria da qualidade do servigo publico, ou desenvolvimento de novo produto

(WINDRUM, 2008; FULGSAN & PETERSEN, 2011).

Apesar disso, hd diferencas na forma em que a inovacao ocorre no sector publico e
privado. FUGSLAN & PETERSEN, 2011, encontram em sua comparagio do setor ptblico
e privado da Dinamarca, que os beneficios econdmicos da implementacio da inovagao sao
mais importantes na iniciativa privada. A iniciativa publica tem foco na melhoria da
qualidade do servico. Embora os empreendedores privados possam ter motivagdes sociais,
ou pessoais, como filantropia, desejo de fama, como motivos para criar inovagdes

(SCHUMPETER, 1984).

Se pensarmos que o sector publico € provedor de servicos sociais basicos, tais como
educacdo, saide e seguranca, sendo essencial no entendimento da democracia capitalista,
seria contraditério que preocupacdes com inovacdo ndo estivessem na discussdo da

melhoria dos servigos sociais prestados pelo Estado (WINDRUM, 2008).

Esse senso comum, de que o Estado ndo € inovador, tem origem em um

questionamento natural, dado a definicdo Schumpeteriana de inovacao como produtora de



Rodrigo Antonio de Souza

um lucro diferencial: Porque existem iniciativas de inovagdo nas organizagdes
governamentais, que nao possuem o lucro como objetivo? BEKKERS er al. (2011)
identificaram esse questionamento e levantaram argumentos prds e contras a inova¢ao no
setor publico. Argumentos contra a inovacao no setor publico sdo de que no setor publico
ha auséncia de competicdo, que é uma condi¢do necessaria para inovacdo. De acordo
SCHUMPETER (1984), empresas s6 podem sobreviver, se forem capazes de criar novas
combinacgdes, novos produtos, novos mercados, novos métodos de producdo, novas
organizacdes dentre outros que dé um valor competitivo para elas. O Estado na produgdo
de especificos bens publicos, ou servigos, muitas vezes ndo encontra concorréncia dentro
do proprio territério. Além disso, o setor publico € dominado por uma cultura da burocracia
weberiana ideal, em que os servidores publicos executam os servigos determinados pelos
politicos, o que torna a padronizacio e formalizagdo valores importantes. Entretanto, a
padronizacdo e a formalizacdo desencorajam a iniciativa pessoal, e a tomada de risco e

consequentemente o surgimento de inovagdes (SCHUMPETER, 1984).

BEKKERS et al. (2011) também, aponta argumentos a favor da inovac¢ao no setor
publico. O primeiro ponto a ser observado é que a maioria das inovagdes no setor publico
nao sdo inovagdes disruptivas, mas sim incrementais. Outro argumento, € que a
complexidade e dinamismo dos atuais problemas complexos desafia os governos a
procurarem novas respostas e abordagens, tornando o ambiente governamental propicio a
inovagdo. Dentre desses problemas, podemos citar: os problemas ambientais, problemas
de qualidade de vida nas cidades, a luta contra o crime organizado, o terrorismo,
desenvolvimento econdmico de regides pobres, o aumento da populagdo em relacdo as
provisdes de beneficios sociais € econdmicos, integracdo de minorias €tnicas, dentre outros.
Além desses novos e complexos problemas, a pressdo por inovacgdo também pode surgir
pela necessidade do governo de mediar conflito de interesses. Essa mediacdo pode criar
um processo dialético em que a solugdo estd em criar novas combinagdes de solucoes.
BLOCH et al. (2010) relaciona o surgimento de agdes inovadoras nos Orgdos
governamentais a preocupacdo com a efici€éncia no gasto publico, relacdes internacionais
de competicdes e pressdes entre paises, novas agendas politicas, competicdo politica,
aumento da participagdo social no circulo dos tomadores de decisdo, agendas ou interesses

de individuos.

O setor publico é extremamente diverso, assim como o seu papel na producdo de

inovagao (WINDRUM, 2008). Muitas das inovagdes colocadas pela iniciativa privada nao
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teriam funcionalidade sem uma parceria como setor publico. Um exemplo evidente seriam
os automaveis, que caso o setor publico ndo fizesse a infraestrutura necessaria, ruas, pontes,
e ndo regulassem o transito, ndo seria possivel a utilizacdo desse meio de transporte. A
interacdo entre publico e privado é um campo para inovacao pelo Estado (WINDRUM,
2008). O Estado, também, atua como desenvolvedor de inovagdes. Vdrias das tecnologias
de informadtica e comunicacio, tiveram origem na atuacdo do estado, como a Internet, GPS,
Imagens de Satélites, que tiveram origem em demandas publicas militares dos Estados
Unidos da América. No caso do Brasil, destaca-se a Embrapa, que produziu a tecnologia
necessdria para o desenvolvimento necessario para o agronegdcio no Cerrado e Amazonia

brasileira (MARRA et al., 2013).

Além disso, os ideais do New Public Management, que surgiram no Reino Unido e
se espalharam pelas democracias capitalistas, a partir da década 70, baseando-se na crenga
de que praticas da iniciativa privada sdo necessdrias para resolver o dilema fundamental do
servico publico: como melhorar a qualidade do servico publico, controlando o gasto
publico? Esses ideais foram motivadores de inovacgdes no setor publico (HALL & HOLT,
2008), principalmente inovagdes em servigos entregue a populacdo, s organizacionais e
sistémicas, em detrimento a outras como gestdo de pessoas e processos (WINDRUM,

2008).

A importancia do combate ao desmatamento da floresta Amazonica para a atual e
futuras geracdes em todo o planeta, bem como o sucesso de uma politica publica
(desenvolvida por brasileiros, com tecnologias e recursos nacionais) com essa temaética,
ja torna o entendimento da construcdo e implementacdo do PPCDAM, um importante

objeto de pesquisa para a administragdo publica.

Somando a importancia da temadtica e o sucesso da politica, cabe destacar também
a importancia da inovacao na produc¢do de riqueza e poder na economia do conhecimento.
Lembrando, que a inovacdo embora determinante para crescimento € manuten¢do de
institui¢des privadas € muito importante e utilizada nas instituicdes governamentais.
Instituicdes que reconhecem as inovacdes, ndo s6 as reconhecem como um meio de
resolugdo de problemas complexos, mas também uma forma de responder aos anseios
dos cidadaos, de forma cada vez mais eficiente, com menores custos, de forma mais

participativa e com impactos positivos sobre a sociedade.
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Assim, a identificagdo das inovagdes e seus impactos nos resultados de uma
politica publica de sucesso como o PPCDAM, bem como, um modelo que proporcionou
essas inovagdes, contribui para o entendimento das inovacdes para o sucesso das politicas
publicas de meio ambiente. Esse entendimento, € importante para um aprimoramento no
PPCDAM, até o final do seu ciclo da politica publica, e base para a criagdo de novas

politicas publicas de meio ambiente, que nao sé tratam de desmatamento, inclusive.

Assim, o problema que aqui se coloca é: a implementac¢do de inovacdes, nas etapas
do ciclo de politica publicas (Agenda, Formulacdo, Decisdo, Implementaciao, Avaliacdo)
do PPCDAM determinou o sucesso na resolucao de um Wicked Problem, o desmatamento

na Amazonia?

Com esses questionamentos, € hipotetizado que: O PPCDAM prop0ds uma série
de inovacdes (tecnoldgicas, de processo e de organizagdo) no seu ciclo de politica publica,
que produziu um efeito disruptivo em politicas publicas de meio ambiente e determinou

seu sucesso no controle do desmatamento da Amazonia nos dltimos anos.

Para testar essa hipotese, o objetivo principal foi identificar as inovagdes
tecnoldgicas, de processo e de organizagdo e o impacto dessas em cada uma das fases do
ciclo da politica publica (Definicdo de agenda, formulacdo, decisdo, implementacio e

monitoramento) do PPCDAM. Assim os objetivos especificos foram:

1) Levantar as inovacdes e a percep¢do de inovacao, por parte dos atores, em
cada uma das fases desse processo (defini¢ao de agenda, formulagdo, decisao,
implementa¢do e monitoramento);

i1) Avaliar o impacto das inovacdes nos resultados da politica publica.

METODOLOGIA
Tipo da Pesquisa

Para alcancar os objetivos, e consequentemente responder a nossa hipétese
colocada, foram executadas duas fontes de pesquisa. A primeira, fonte foi um
levantamento bibliografico da producdo documental de cardter institucionais sobre o
PPCDAM. A execucdo dessa frente serd para identificar inovagdes que foram
reconhecidas e/ou documentadas na referida politica publica. Uma segunda fonte foi

entrevista e questiondrios com: gestores/tomadores de decisao do PPCDAM, servidores
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do IBAMA. Essas entrevistas e questiondrios tem como objetivo conhecer a percep¢ao
dos gestores, e operadores da politica de combate ao desmatamento sobre as inovagdes,
um possivel modelo de cultura de inovagdo do PPCDAM, assim como identificar

possiveis inovagdes que nao foram documentadas na frente anterior.
Coleta e Analise dos Dados

Os documentos institucionais foram levantados juntos ao website dos ministérios
envolvidos na politica, como o Ministério do Meio Ambiente (www.mma.gov.br),
Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunica¢do (www.mcti.gov.br), Casa
Civil (www.casacivil.gov.br). De forma complementar, foram feitas buscas no website
do Didrio Oficial da Unido (www.in.gov.br) com a busca pela palavra PPCDAM, desde
0 ano de 2004, ano de inicio do plano de combate ao desmatamento, até o fim de outubro

de 2017.

As entrevistas foram feitas de forma semiestruturada, ou seja, com um roteiro
previamente estabelecido, sobre a temdtica abordada nesse trabalho. Os entrevistados
foram estimulados a responder de forma livre a questionério de 7 perguntas (Anexo A),
sendo as respostas gravadas e transcritas. A gravacgao foi feita com o software Audacity
2.1.3, e a transcricdo foi feita com a ajuda da digitacdo com voz do Google Docs.

As transcri¢oes foram interpretadas na sua totalidade, e submetidas a uma andlise
lexical, facilitando seu entendimento e o falseamento de hipdtese colocada. Uma forma
de se comparar textos de uma forma menos subjetiva € a andlise de dados textuais, ou
andlise lexical. Esse tipo de andlise quantifica e utiliza testes estatisticos sobre elementos
do texto (palavras, principalmente), procurando superar a dicotomia entre o quantitativo
e qualitativo na andlise de texto. Superado isso, € possivel identificar autores, fazer
comparacdes e relagdes que especificam a funcdo de algumas palavras dentro do texto
(CAMARGO & JUSTO, 2013). Para tal analise sao utilizados softwares especificos,
dentre ele o Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de
Questionnaires (IRAMUTeQ) (RATINAUD, 2009), que permite de analises simples as
andlises mais robustas, mostrando os resultados de forma simples e intuitiva (andlise de
similitude e nuvem de palavras). O IRAMUTeQ foi utilizado, realizando o levantamento
da frequéncia de palavras no texto, a andlise de similitude e a nuvem de palavras dos
diferentes entrevistados. A andlise de similitude permite entender a conectividade entre

as palavras do texto, possibilitando a identificacdo de padrdes no texto. A nuvem de
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palavras apresenta as palavras por ordem da frequéncia, com destaque para as mais
comuns (RATINAUD, 2009).

As entrevistas foram aplicadas em ocupantes, atuais e pregressos, do cargo de
diretor do Diretoria de Florestas e Combate ao Desmatamento do MMA. Além disso
procuramos entrar em contato e fazer entrevistas com os cargos de tomadores de decisdao
do MMA, como a ministra, secretdrio executivo no periodo de criagio do PPCDAM.

Utilizando a plataforma de formuldrios do webservice Google Docs, aplicamos
questiondrios aos servidores do IBAMA, que trabalham com o PPCDAM (anexo B),
procurando identificar: a relacio desses com a politica publica de combate ao
desmatamento, o entendimento deles sobre o conceito de inovagdo, o que consideram
como aspectos inovativos de produtos, processos e organiza¢des do PPCDAM e a relagdo
dessas inovagdes no resultado das politicas. As entrevistas foram divulgadas por meio:
do Skype para os servidores do IBAMA, do correio eletronico direcionado ao puiblico
pesquisado e de chamada no site eletronico da rede interna do Instituto. Com esse esforco,

€ possivel, ter atingido um universo de pelo menos 500 pessoas.

Os resultados foram computados, e classificados de forma quantitativa, as
respostas dos questiondrios. Essa classificacdo rotulamento levard em consideracdo nossa
hipétese de relagdo entre inovagdo no PPCDAM e sucesso da politica publica. As
respostas para as perguntas abertas, foram analisadas da mesma forma como foram

colocadas nas entrevistas supracitadas.
Resultados

Resultados Textual

Os documentos institucionais que levantamos se basearam principalmente nos
documentos base da 1%, 27, 3% e 4° fases do plano, no relatorio de balango na 3° fase e na
avaliacdo independente (2007-2010) IPEA/GIZ/CEPAL. Todos esses documentos estao
disponiveis no site do MMA sobre 0 PPCDAM
(http://www.mma.gov.br/informma/item/616-prevencao-e-controle-do-desmatamento-

na-amazonia).

Resultados da entrevista com servidores do IBAMA
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Trinta e oito pessoas responderam ao questiondrio on line. Esse questionario ficou
disponivel na plataforma durante trinta dias, entre 15 de outubro e 15 de novembro de
2017.

A maioria dos servidores (35) que responderam ao questiondrio, sdo analistas
ambientais, embora trés técnicos administrativos também responderam ao
questiondrio. Ou seja, a maioria dos que responderam tinha pelo menos um curso
superior. Com a opc¢ao do anonimato, 3 que responderam ao questiondrio, preferiram nao
se identificar.

O tempo médio de servigo ao Ibama dos que responderam o questiondrio é de 13

anos, embora haja servidores que estdo desde a criacdo do 6rgao (fig. 1).

Frequéncia

W I

10 13 15 20

Tempo de Ibama em anos

Figura 1- Histograma com o tempo de servigco ao IBAMA e media, dos

servidores entrevistados.

O tempo médio de trabalho com combate ao desmatamento, por parte dos
Servidores que responderam o questionario € de 10,4 anos (Figura 2).

Ou seja, é altamente provavel que a maioria dos que responderam estiveram
quase a totalidade de suas carreiras institucional combatendo o desmatamento na
Amazonia, atuando nas diferentes fases do PPCDAM. Essa atuagao nas diferentes fases,
pode fazer com que a percep¢do desses atores, sobre a politica, tenha mudado ao longo
do tempo, ja que a €nfase da politica mudou nas 4 fases do plano, sem que tenha mudado

em muito as atividades exercidas pelos que responderam esse questiondrio.
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Figura 2- Histograma com o tempo de trabalho no combate ao desmatamento em anos e média,
dos servidores entrevistados.

Trinta das respostas foram dadas por servidores que trabalharam em pelo menos
3 funcdes no combate ao desmatamento. Esses servidores na maioria das vezes foram
fiscais, agentes GEO (responsdveis pelas informacdes geograficas das operagdes de
fiscalizacdo), ou coordenador de operacdes (Os responsaveis pela a operacdo em campo).
Vinte um, trabalharam na Andlise de processos relativos ao combate de desmatamento.
Ou seja, a maioria dos que responderam ao questiondrio tem experiéncia tanto em campo,
quanto na andlise de processo que € realizada nas unidades descentralizadas do
IBAMA.

Uma das perguntas do questiondrio era uma solicitacdo de defini¢do, de forma
sucinta, de inovacdo. Com as respostas a este questionamento fizemos uma anélise de
similitude (fig. 3). Encontramos que na maioria das respostas o conceito de inovagao estd
relacionado com a palavra “novo”, que por sua vez esta relacionado com “processo” e
“tecnologia”. Ou seja, essa novidade, provinda da inovacgao, estd relacionada fortemente
a processos organizacionais e em tecnologia. Interessante observar, sempre nas respostas,
uma preocupacdo de relacionar essa novidade com resultados, ou seja, uma visdo

utilitarista do conceito de inovagdo. Essas tendéncias sdo confirmadas pela nuvem de
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palavras (fig. 4), que ressalta palavras como: novo, novagdo resultado tecnologia,

Pprocessos € ferramentas.

informacéo

solugdo -

querer

considerar

problema
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percepcio

interpretagdo
resultado
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Figura 3- Mapa de palavras da andlise de similitude para as respostas a pergunta: qual sua

definicdo de inovagdo?
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Figura 4- Nuvem de palavras para as respostas a pergunta: qual sua definicao de inovagdo?
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A interpretacdo da totalidade das respostas também manifesta esse padrao,
relacionando o conceito de inovacdo a novidade tecnolédgica, ou de processo. Ademais,
os servidores que responderam ao questiondrio, mostraram uma preocupacdo em
relacionar essas novidades tecnoldgicas e de processos a uma melhoria dos resultados no
combate ao desmatamento.

Outra pergunta do questiondrio, solicitava que o entrevistado, em uma escala de 0
a 5 (nada inovador a muito inovador, respectivamente) respondesse se considerava o
PPCDAM, e as acdes decorrentes (operagdes de fiscalizagdo, por exemplo, dentre outras),
como uma politica publica inovadora. Os entrevistados consideram o PPCDAM uma
politica publica intermediariamente inovadora, com uma moda de score 4, na gradacao

que colocamos (fig. 5).

10-

Frequéncia de respostas

0 1 2 3 4 5
Vocé considera o PPCDAM inovador? (0-N&o Inovador,5-Muito Inovador)

Figura 5- Histograma com as respostas sobre o grau de inovacéo da politica publica PPCDAM.

No questiondrio, também havia uma solicitacdo sobre qual a concordancia, em
uma escala de 0 a 5 (discordo completamente, concordo completamente,
respectivamente) do entrevistado, de que as inovagdes gerenciais e tecnoldgicas na
criacdo, implementacdo e avaliacdo da politica do PPCDAM foram responsdveis pelos
resultados da referida politica publica. O resultado, também foi intermedidrio, com um
score de 3,15 (fig. 6). Ou seja, ndo s6 a inovagdo contribuiu para os resultados da politica
publica.
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Figura 6- Histograma com as respostas sobre o grau de concordancia com a afirmagdo de que o as
inovagdes do PPCDAM impactaram positivamente os resultados de combate ao desmatamento.

Quando perguntado, se durante sua experiéncia na execu¢ao do PPCDAM, houve
alguma inovacdo gerencial ou tecnoldgica que impactou positivamente nos resultados
alcancados pelos entrevistados e colegas, a maioria das respostas (35/38) foi que sim.
Com relacdo a pergunta: houve uma inovag¢ao que melhorou o trabalho dos operadores
do combate ao desmatamento e melhorou o resultado desses, a maioria, respondeu que as
geotecnologias, como imagens de satélite, geoprocessamento e sistemas de deteccdo
remotos, foram inovag¢des que contribuiram para a melhoria dos resultados deles no
combate ao desmatamento. Essa tendéncia € observada tanto na interpretacdo da

totalidade das respostas quanto na nuvem de palavras formada pelas respostas levantadas

(fig. 7).
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Figura 7- Nuvem de palavras para as respostas a pergunta: durante sua
experiéncia na execucdo do PPCDAM, houve alguma inovacio
gerencial, ou tecnoldgica que impactou positivamente nos
resultados alcancados por vocés e colegas?

O questiondrio continha um campo para comentar algo que os entrevistados
julgassem importante sobre a temdtica da pesquisa, mas nao abordada nas perguntas.
Entretanto, a maioria dos que responderam a esse campo, colocou insatisfacdes com a
politica publica de combate ao desmatamento, condi¢des de trabalho, ndo se referindo a

inovacdo de uma forma clara e direta.

Entrevista com os tomadores de decisoes

As entrevistas semiestruturada foram feitas com os 4 diretores egressos da
diretoria de Diretoria de Florestas e Combate ao Desmatamento do MMA. Naio foi
possivel uma agenda para a entrevista com atual diretor. Também, fizemos uma entrevista
com o secretario executivo do MMA, na época da criagdo do PPCDAM.

Nas entrevistas, todos demonstraram que trabalharam diretamente com a politica
publica do PPCDAM, sendo diretores, ou ndo, da Diretoria de Combate ao Desmatamento
do MMA, por pelo menos 4 anos. Um deles, que estava no MMA, antes da criacdo da
politica publica do PPCDAM, lembrou os programas antecedentes a criacdo do
PPCDAM, como o PPG7 (Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do
Brasil), nos anos 90, o qual considerou um marco importante para o PPCDAM.
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O entendimento de inovagao por parte dos entrevistados € alguma forma nova de
se fazer algum processo, ou tarefa, resultando em uma melhoria do resultado. Semelhante
entendimento € apresentado pelos entrevistados no questiondrio aplicado aos servidores
do IBAMA. Alguns colocam ponderagdes sobre a utilitarismo e a incrementalidade das
inovacdes. Todos relacionam inovagdo com algo novo, que parte do usual em processos
ou tecnologias e que resultard em um resultado melhor de uma tarefa. Essa ideia pode ser
observada na andlise de similitude (fig. 8) para a resposta ao questionamento sobre a
concepcdo de inovacdo dos entrevistados. Essa andlise d4 destaque para a palavra novo e
uma forte relacdo com a palavra inovagdo, que tem relacdo com as palavras processo e

tecnologia.

querer
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inovagéo

processo

ambiental

ferramenta

- trabalho
tecnologia

resuftado novo

técnica

interpretacdo

baseado

percapcio

realivade

Figura 8- Mapa de palavras da andlise de similitude para as respostas a pergunta: qual sua defini¢do de
inovacdo?

Todos os entrevistados concordam que o desmatamento na Amazodnia é um
wicked problem, ou seja, um processo complexo, com diferentes causas e solugdes nao
muito claras e interdependente uma das outras. Todos lembraram das questdes
socioecondmicas envolvidas e o impacto delas para a solucdo desse problema
complexo. Um deles concluiu que o problema de desmatamento é um problema que

transcende a questao do ambiental, sendo um problema social, econdmico e politico.
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Todos os entrevistados concordam que o PPCDAM ¢é uma politica publica
inovadora. Em comum, dois aspectos se destacam, na consideracdo dos entrevistados,
como inovadores dessa politica publica: a coordenacdo pela Casa Civil nas primeiras
fases do PPCDAM e o uso de monitoramento por satélite para a orientacdo das acdes de
comando e controle. Outros aspectos citados, embora ndo na totalidade dos entrevistados,
como determinantes do carater inovador do PPCDAM, foram transparéncia nos dados de
desmatamento, criagdo de Unidades de Conservacdo em areas de frente de desmatamento,
melhoria no controle do comércio de madeiras.

Em suas respostas, os entrevistados ndo tiveram uma preocupacao de especificar
nas diferentes fases da politica publica (agenda, execucgdo, avaliagdo), as inovacdes que
tiveram impactos nos resultados do PPCDAM. Eles concentram as respostas na fase de
execugdo da politica publica, a qual a maioria participou. Pelas entrevistas, percebe-se
que, as inovacdes ocorreram de forma incremental e reativa as situagdes encontradas na
execug¢do da politica publica. Nao houve um modelo de implementacao dessas inovacoes
nas diferentes fases da politica publica.

Os entrevistados consideram que hd uma relacdo forte entre resultados do
PPCDAM e as inovacgdes levantadas por eles. Eles identificaram essa relacdo, com
destaque para a utilizagdo do monitoramento de satélite para a definicdo das acdes de
comando e controle, com destaque da criagdo do Sistema de Monitoramento por Imagem
de Satélite DETER. Esse sistema com informagdes praticamente didrias, permite definir
e modificar as acdes das dindmicas de fiscalizacdo de uma forma mais 4gil e assertiva.

Trés, dos quatros entrevistados concordam que as inovagdes do PPCDAM devam
ser replicadas em novas politicas publicas de meio ambiente. Um deles comentou que
muito da politica nacional de REDD (Reducdo das Emissdes por Desmatamento e
Degradacao florestal, em inglés, Reducing Emissions from Deforestation and Forest
Degradation) tem origem na ideia Inter setorial do PPCDAM. Dois dos entrevistados
colocaram a importancia das novas politicas publicas de Meio Ambiente, principalmente
de combate ao desmatamento, levando em consideracdo os setores produtivos € como
estes setores possam participar do combate a esse ilicito. Eles citaram a preocupacgao de
grandes varejistas internacionais com a origem dos produtos que eles estdo consumindo
e como isso pode impactar o desmatamento. Também, colocaram que a economia da
regido, que vai contribuir no combate ao desmatamento na regido Amazonica deve ser

uma economia de Baixo Carbono. A transparéncia dos dados e a coordenagdo em nivel
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interministerial, sdo outras inovagdes do PPCDAM consideradas importantes para a
constru¢ao de novas politicas publicas de meio ambiente pelos entrevistados.

As andlises de similitude, feitas com a combina¢do de todos os textos das
entrevistas, apresenta um mapa de palavras (fig. 9) com uma forte relacdo entre as

palavras: combate desmatamento e inovagao.
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Figura 9 — Mapas de palavras de andlise de similitude para compilagdo de todas entrevistas dos
tomadores de decisdo.

As andlises de similitude para cada entrevistado mostraram resultados diferentes
entre eles. A entrevista dada pelo secretdrio executivo na época da criagdao do PPCDAM,
no mapa de palavras da andlise de similitude, apresentou uma forte relacio com as
palavras: desmatamento, governo, PPCDAM, essa tltima com uma relacdo préxima a

palavra inovador (fig. 10).

20



Rodrigo Antonio de Souza

dizer
existir
inavador P
realidade instituigdo
criacdo i
iferente
ppcdam
digital
. andlise
civil area
privado
ambiental der o
determinacao centra capacigade
decreto
propor  avaliacdo assentamebiyo1° 0292 {ifsuitado
b rar
mudanca - passar afyac 499 pdama
amazénia  Proprio . pubkoe
. lano &s 5
seminario  partir deixar P BFﬁ%nrzaqau
legistagdo g 05
a0 ove
identificacéo g El;ggde
conjunto Brac iLgmenta o . setorial politica
St o dnaR
e FEStSTTBTtO erver probiema, . findamerta
| dirgigmanente arhdo Inovacao
proposta redugdo epeca g oo
2 dindmica espaco
prevencao - pag:
iniciativa Vit forma medida
interministerial
- atuar . conceber
instituto questéo agdio B a0 | Licay
conselho
recrso h .
presidente tratado controlgeriodo concepcéo regional
grupo
dever nacfonal
econémico
biodiversidade
dinamico floresta
secretario gestio
sotial brasileiro
responsabilidade )
livro

Figura 10- Mapa de palavras de andlise de similitude compila¢do para entrevista do secretdrio executivo
do MAA da época da criacdo do PPCDAM.

A entrevista com a mais recente egressa do cargo de diretor de combate ao
desmatamento, apresentou um mapa de palavras da andlise de similitude, com uma forte

relacdo entre as palavras desmatamento, agdo, PPCDAM, novo e inovacdo (fig. 11).
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Figura 11- Mapa de palavras de andlise de similitude compilacdo para entrevista da mais recente egressa
do cargo de diretor de combate ao desmatamento do MMA.

A entrevista com um dos diretores de combate ao desmatamento apresentou um

mapa de palavras da andlise de similitude, com uma forte relacio entre as palavras

desmatamento, politica publica, PPCDAM, inovacdo e agenda (fig. 12).
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Figura 12- Mapa de palavras de anélise de similitude compilagdo para entrevista de um dos diretores de
combate ao desmatamento do MMA.

A entrevista, com outro dos diretores de combate ao desmatamento, apresentou
um mapa de palavras da andlise de similitude, com uma forte relagcdo entre as palavras

desmatamento, combate e inovacgado (Figura 13). Ou seja, de forma geral, as entrevistas
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relacionaram a temadtica de combate ao desmatamento a inovagao.
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Figura 13- Mapa de palavras de andlise de similitude compilacdo para entrevista de um dos diretores de
combate ao desmatamento do MMA.

Discussao

Pelas entrevistas feitas com os operadores da politica publica e os tomadores de
decisao, fica evidenciado a percepg¢ao por parte desses, de que o PPCDAM, constitui uma
politica piblica de meio ambiente inovadora. Embora, a resposta mais frequente dos
operadores da politica publica, ao questionamento sobre se 0 PPCDAM € uma politica
inovadora, seja apenas intermediariamente inovador; podemos considerar que a maior
parte deles concorda que essa politica publica apresentou aspectos que a colocam como

uma politica inovadora. Isso apoiado, na concordancia como resposta mais frequentes
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dos operadores, ao questionamento de que a inovacdes do PPCDAM impactou
positivamente os resultados do combate ao desmatamento.

Além dos operadores, os tomadores de decisdo (Secretario Executivo e Diretores
de combate ao desmatamento) reconhecem o PPCDAM como uma politica puiblica
inovadora, pois na entrevista de todos as palavras PPCDAM, combate, desmatamento,
apresentam, se nao forte, diretas, com palavras como novo, inovador, inovacao. Todos os
tomadores de decisdo apontaram dois aspectos do PPCDAM como inovadores e
responsaveis pelos resultados da politica publica. O primeiro € a coordenagdo da politica
publica, nos primeiros anos, pelo Casa Civil. Essa coordenacdo pela Casa Civil, agregou
diversos ministérios, levando uma politica ambiental a uma importincia nunca antes
dedicada a esse tipo de politica e transformando o PPCDAM, de uma politica apenas de
meio ambiente, para uma politica Inter setorial. Outro aspecto mencionado, ndo apenas
pelos os tomadores de decisdo, mas pelos operadores da politica publica, como inovador
e que contribui para os resultados da politica publica foi a criagdo de sistemas de
monitoramento de desmatamento com imagens de satélite, como o DETER (Sistema de
deteccdo de desmatamento em tempo real), além da utilizacdo de ferramentas de
geotecnologias (GPS, mapas com imagens de satélite, etc.). Esses sistemas de
monitoramento, somado a utilizagdo das geotecnologias, sdo reconhecidas mundialmente
como referéncias de combate ao desmatamento (KINTISCH, 2007, NATURE, 2015). A
expertise, nessa area, adquirida pelas instituicdes participantes do PPCDAM, foi tamanha,
que o INPE e o IBAMA, em conjunto com Agencia de Cooperacdo do Japao (JICA),
criaram um curso para o treinamento dessa tecnologia para paises detentores de florestas
tropicais.

Outros aspectos de inovacao foram lembrados pelos entrevistados. Entretanto, os
dois aspectos em comum a todos os tomadores de gestdo, foram a coordenagdo pela casa
civil e o uso de geotecnologias no monitoramento e execu¢do da politica. Essa ultima
inovacgdo também foi considerada pelos operadores da politica publica e relacionaram isso
a um impacto positivo a seus resultados no combate ao desmatamento. Ou seja, essa
inovacao, contribui em muito para que cada a¢do de fiscalizacao pudesse evitar até 9,9ha
de novos desmatamentos (BORNER et al, 2015), ja que essas agdes sio dependentes da
utilizagcdo de geotecnologias para a sua execucdao (IPEA, 2010). O relatério do IPEA,

2010, também destaca essas inovacdes como importantes na execu¢ao do PPCDAM.
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A literatura consultada, quanto os operadores e tomadores de decisdes, da politica
publica de combate ao desmatamento, colocam as inovagdes trazidas pelo PPCDAM
como determinantes para os resultados do controle do desmatamento nos tltimos 15 anos.
E possivel afirmar que essas inovacdes contribuiram para evitar a emissio de até 621
bilhdes de toneladas de gds estufa para a atmosfera (ASSUNCAO, et al. 2012). Assim, o
Brasil é o pais com maior contribui¢io no combate ao aquecimento global (UNITED
NATIONS, 2014). O PPCDAM, provavelmente constitui a politica publica de meio
ambiente mais exitosa no mundo, seja pela reducdo de até 80% das taxas de
desmatamento, preservando o maior ativo ambiental do pais de maior biodiversidade no
planeta; seja pela abrangéncia territorial, mais de 4 milhdes de quilometros quadrados de
gestdo de ativos ambientais. Essa politica foi tdo exitosa, que alguns pesquisadores
comecgaram a considerar o desmatamento zero para a floresta amazonica (NEPSTAD et
al., 2009). Embora haja um aumento do desmatamento, nos ultimos anos, € uma
inseguranca por ndo termos sido exitosos na promog¢do de uma economia sustentdvel na
regido (SOUZA, DE MARCO, 2015), aspecto também apontado nas entrevistas dos

tomadores de decisoes.

A concordancia, por parte dos operadores e tomadores de decisdo da politica
publica, de que as inovagdes contribuiram para os resultados do PPCDAM, tem como
pressuposto um conceito do que seja inovagdo. O conceito de inovagao dos operadores e
tomadores de decisdao da politica publica entrevistados nesse trabalho, em muito se
assemelha ao conceito de inovagdo utilitarista colocado por SCHUMPETER (1984) e
outros autores como KLEIN & ROSEMBERGER (1986), ROGERS (1983) e o
NATIONAL AUDIT OFFICE (2006), em que a inovagdo nao se limita ao novo produto,
ou processo, apresentando uma utilidade e um mercado para essa utilidade. Os operadores
e tomadores de decisdo da politica publica sempre relacionaram a inovagdo a uma

utilidade, seja tecnoldgica ou processual.

Outra caracteristica que se constata, em pelo menos, a fala de dois tomadores de
decisdo entrevistados, de forma clara, mas de forma indireta nas respostas dos outros
tomadores de decisdo e nos operadores do PPCDAM, € o carater incremental das
inovacgdes. Essa percepcao corrobora com o colocado por BEKKERS et al. (2011), que
observa que a maioria das inovacdes no setor publico, ocorre de forma incremental,
seguindo o modelo weberiano de burocracia. Nesse modelo, onde a iniciativa para

mudancas nas politicas publicas, pelos tomadores de decisio e operadores estdo limitados
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pela a legislacdo. Embora seja considerada por nossos entrevistados, uma politica
incremental, as acdes do PPCDAM, foram responsdveis por surgimento de mercados até
entdo ndo existentes na economia brasileira. Exemplo sdo empresas de
geoprocessamento, que prestam servicos para produtores rurais, servigos que procuram
garantir seguranga ambiental ao produtor, ou para recorrer de multas advindas de ac¢des
de fiscalizacdo. Outro exemplo, é o surgimento do mercado de monitoramento de
desmatamento por satélite. Anteriormente, esse era uma demanda e uma solugdo
tipicamente do governo federal. Hoje, j4 existe novos atores (ONGs, Empresas, Governo
Estaduais), fazendo esse servico, até sem mesmo demanda do Estado, procurando
defender diferentes interesses, at¢é mesmo mercados globais que sofrem pressdo de seus

consumidores para produtos ambientalmente sustentaveis.

WINDRUM, 2008e FULGSAN & PETERSEN, 2011 colocam que as inovagdes
top-down tem origem principalmente em momentos de mudancas de governos, ou
paradigma de governanca. Os mesmos autores colocam, que as inovagdes bottom-up tem
origem na melhoria da qualidade do servico ptblico, ou desenvolvimento de novos
produtos. As duas maiores inovacdes do PPCDAM, de acordo com as entrevistas,
coordenacdo pela Casa Civil e utilizacao de geoprocessamento nas atividades de comando
e controle do PPCDAM, encontram respaldo nessas colocacdes. A primeira inovagao, a
coordenacgdo da Casa Civil, que é fop-down, ocorreu porque a constru¢do do PPCDAM,
comega a ocorrer em um momento de mudanca de governo, sendo acelerado por um
paradigma de governancga, que seria a morte da missionaria Dorothy Stang e o aumento
acelerado do desmatamento nos primeiros anos do governo do Presidente Lula. A
segunda inovacdo ocorreu de forma bottom-up, como melhorias nos sistemas de
monitoramento e priticas de comando e controle advinda do entendimento, por parte

operadores, das limitacdes das praticas de combate ao desmatamento até entdo utilizadas.

O PPCDAM teve um papel disruptivo na criacdo de outras politicas publicas de
meio ambiente, tornando-se exemplo na criacdo e execu¢do de um a politica publica de
meio ambiente, de acordo os entrevistados e a literatura colocada. O primeiro € o
entendimento que a resolu¢do de problemas complexos como o desmatamento, e outras
de meio ambiente, deve deixar de ser setorial (ambiental, no caso), para ser Inter setorial,
ou uma politica de Estado. S6 com a integracao e o trabalho em conjunto com diferentes

setores da sociedade é possivel a resolugdo de grandes problemas ambientais. Essa licao
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aprendida foi colocada na politica nacional de REDD, como colocou um dos nossos

entrevistados.

Outra licdo aprendida, e que estd na maioria das novas politicas publicas de meio
ambiente, € o acesso ilimitado e transparentes aos dados produzidos. De forma que outros
entes, que nao necessariamente o Estado, produzam valor com essa informacao e utilizem

isso para incrementar a politica publica.

A utilizacdo de geotecnologias, também contribui muito para a gestdo de grandes
territérios e contribui para o sucesso de politicas publicas ambientais de grandes escalas.
Um exemplo disso é o Cadastro Ambiental Rural (CAR), que utiliza geotecnologia para
ter informagdes ambientais de até 5 milhdes de propriedades. Os entrevistados
consideraram de extrema importincia o CAR para o controle do desmatamento, dado a

dificuldade em relacionar o ilicito ambiental ao proprietario da terra, na Amazonia.

Como limitacdes podemos colocar a falta de descentraliza¢do, por parte do
governo Federal, com as outras esferas: Estadual e Municipal. Atrapalhando a execu¢do
de acdes e sobre carregando o ente federal, que por vezes tem sua representacdo a centenas
de quilometros das frentes de desmatamento. Como colocado por POLLITT, 2011, as
inovagdes podem trazer aspectos colaterais e externalidades que contribuem para o
aumento da complexidade, o qual elas se propdem a resolver. Nesse caso ndo foi
diferente: ROSA (2011), coloca a pulverizacdo dos desmatamentos em toda a Amazonia.
Isso ocorre pela percepg¢do por parte do infrator de que os sistemas de monitoramento, s6
detectava poligonos acima de 25ha. Com isso os desmatadores comegaram a explorar
areas menores que 25 ha, escapando da fiscalizagao. Isso torna o comando e controle mais

custoso e incerto (IPEA, 2010).

Esse estudo alcancou seus objetivos colocados. Entretanto, € visivel, pelo o
recorte utilizado, que ele se focou principalmente nas a¢des de comando e controle da
politica publica. Essas acdes, constituem o eixo mais exitoso da politica publica
PPCDAM (IPEA, 2011 e SOUZA&DEMARCO, 2015), mas ndo apresenta a totalidade
do programa. Seria interessante replicar esse estudo focando os outros eixos da politica
publica. Além disso, um aspecto provocador, seria medir o custo das implementacdes

dessas inovacdes levantadas nesse estudo, com os ganhos da manuten¢do da floresta em

7z

pé.
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Conclusoes

Os resultados encontrados nesse estudo corroboram a ideia de que o PPCDAM
propds uma série de inovagdes (tecnoldgicas, de processo e de organizacio) no seu ciclo
de politica publica, que produziu um efeito disruptivo em politicas publicas de meio
ambiente e determinou seu sucesso no controle do desmatamento da Amazdnia nos
ultimos anos. Dentre essas inovagdes, tem um papel destacado nos resultados alcangados,
pela a politica publica, a coordenacdo do PPCDAM no mais alto nivel hierdrquico (Casa
Civil) do Governo Federal, transformando uma politica setorial em uma politica de
Estado, pelo menos durante um periodo. Além disso, o uso de geotecnologias também
contribui em muito no combate ao desmatamento. Inovacdes como essas, ndo sO
melhoraram os resultados do PPCDAM, como construiu Know-How, para outras politicas
publicas de meio ambiente, como o CAR, REDD e PPCerrado. As inovagdes do
PPCDAM, foram em sua maioria incrementais, mas com o efeito disruptivo em varios

aspectos, como a criacao de mercados, inspiracdo para outras politicas de meio ambiente.

Apesar do sucesso do PPCDAM como politica ptiblica de meio ambiente, é necessario
pensar politicas publicas que promovam o desenvolvimento econdmico sustentavel para
a Amazonia. A construcdo desse desenvolvimento passa pela utilizacio de novas
inovagdes em dreas como rastreabilidade de cadeias produtivas e agricultura de baixo

carbono.
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ANEXO A

Questiondrio para entrevista PPCDAM

1-Nome, pequeno curriculo.

2-Como e quando passou a trabalhar com a politica publica PPCDAM?

3-Qual € o seu conceito para Inovagao?

5-Vocé acha que o desmatamento na Amazonia é um Wicked Problem?

4-Voce acredita que o PPCDAM € uma politica inovadora?

5-Houve inovagdes na criacdo, implementacio e avaliacdo da politica piblica PPCDAM?
6-Se houve inovagdes quais foram os impactos delas para os resultados do PPCDAM?
7-Quais sugestdes de inovagdo vc teria para a continuacio dessa politica publica?
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ANEXO B

Pesquisa sobre Inovacao no Combate ao
Desmatamento na Amazdnia Brasileira

Essa pesquisa tem como intuito identificar os impactos de inovagdes tecnoldgicas e gerenciais no
Plano de Agdo para Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazonia (PPCDAM). O PPCDAM
€ uma bem sucedida politica publica ambiental, com reconhecimento internacional, e os servidores
do IBAMA foram determinantes nesse exito. Assim, essa pesquisa, que faz parte da minha
monografia de final de curso em Especializagdo em Gestao Publica da Escola Nacional de
Administragédo Publica (ENAP), vem aqui procurando levantar a percepgao dos servidores do IBAMA
sobre o impacto das inovagdes nos resultados dessa politica publica. Meu nome é Rodrigo Souza e
sou Analista Ambiental do IBAMA, lotado na COAPI/CENIMA. Respeitosamente solicito o
preenchimento do questionario que se segue. N&o ira durar mais do que alguns minutos do seu
tempo e seus dados nao serdo expostos. Obrigado.

*Obrigatorio

1. 1- Nome :

2. 2-Cargo: *

w

3-Tempo de IBAMA em anos: *

4. 4-Tempo em que trabalha com o combate do
desmatamento na Amazénia: *

5. 5-Qual sua atividade realizada no combate do desmatamento na Amazénia (Pode marcar
mais de uma) *
Marque todas que se aplicam.

Fiscal:

Agente Geo

Coordenador de operacgéo

Analises de Processos relativos a desmatamento na Amazénia

Administrativo

Outro:

6. 6-De forma sucinta, descreva o que vocé considera como inovagao. *

https://docs.google.com/forms/d/1ddWVNtmo8UOTbGLiknbrMCtDOFselL dFYMevgFFQMI58/edit
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7.

10.

1.

Rodrigo Antonio de Souza

Pesquisa sobre Inovagdo no Combate ao Desmatamento na Amazonia Brasileira

7-Vocé considera o Plano de Agéo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na
Amazodnia (PPCDAM), e as acdes decorrentes (Operacgdes de fiscalizacédo, por exemplo,
dentre outras), como uma politica pablica inovadora? *

Marcar apenas uma oval.

Nao Inovador Totalmente Inovador

. 8-Concorda que as inovagoes gerenciais e tecnolégicas na criagédo, implementagao e

avaliacdo da politica do PPCDAM foram responsaveis pelo seus resultados? *
Marcar apenas uma oval.

N&o Concorda Concorda Totalmente

. 9-Durante sua experiéncia na execugao do PPCDAM, houve alguma inovagao gerencial ou

tecnolégica que impactou positivamente nos resultados alcangados por vocé, ou seus
colegas? *
Marcar apenas uma oval.

Sim:
Nao

10-Quais foram essas inovagdes que impactaram positivamente os resultados
alcangados?(Até cinco inovacgoes) *

11-Fique a vontade para comentar algo que julgue importante sobre a tematica da
pesquisa, mas nao abordada nas perguntas
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