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RESUMO
Recebido em: - - .
12 de marco de 2025. O desmatamento e a reducdo da pobreza foram questdes centrais no
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desenvolvimento da Agenda 2030 e no estabelecimento de suas metas.
O México, assim como outros paises de renda média, ainda enfrenta o

16 de abril de 2025. desafio de proporcionar bem-estar a um contingente significativo da

populacio que depende do uso de recursos naturais € que convive com
privagoes sociais historicas e elevada incidéncia de pobreza monetaria.
O estudo do binomio florestas—pobreza parte do reconhecimento de
que existem diferentes mecanismos que impactam essa relagdo.
Especificamente, este documento aborda a relacio entre a populacao
rural em situagdo de pobreza e as florestas no caso do México. E crucial
investigar como essa relagao é conceituada nas politicas setoriais € nos
programas sociais entre 2000 e 2023. O objetivo deste trabalho ¢ avaliar
as possivels sinergias e concomitancias entre trés politicas setoriais —
politica florestal, politica de desenvolvimento social e politica de
desenvolvimento rural — e sua abordagem aos riscos socioambientais
o pafs. Sdo analisadas as trajetorias em termos de recursos, cobertura e
do pais. S lisad trajetori ter de recursos, cobertur
finalidade dos programas sociais incluidos nessas politicas. O texto
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politicas setoriais e 0s programas sociais existentes podem efetivamente
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desmatamento zero e a erradicagiao da pobreza no México.
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ABSTRACT

Deforestation and poverty reduction have been central issues in the
development of the 2030 Agenda and the establishment of its goals.
Mexico, like other middle-income countries, still faces the challenge of
providing well-being to a significant portion of the population that
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deprivations and a high incidence of monetary poverty. The study of
the forest—poverty nexus starts from the recognition that there are
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multiple mechanisms affecting this relationship. Specifically, this paper examines the relationship
between the rural poor population and forests in the case of Mexico. It is crucial to investigate
how this relationship is conceptualized in sectoral policies and social programs between 2000
and 2023. The objective of this work is to assess the possible synergies and overlaps among
three sectoral policies — forest policy, social development policy, and rural development policy
— and their approach to the country’s socio-environmental risks. The analysis focuses on the
trajectories of social programs included in these policies in terms of resources, coverage, and
objectives. This text seeks to contribute to the discussion of whether current sectoral policy
guidelines and existing social programs can effectively support the achievement of the 2030
Agenda goals related to zero deforestation and poverty eradication in Mexico.

Keywords: Mexico; social policy; poverty; environment

RESUMEN

La deforestacion y la reduccion de la pobreza han sido temas centrales en el desarrollo de la
Agenda 2030 y en el establecimiento de sus metas. México, al igual que otros paises de renta
media, sigue enfrentando el desafio de proporcionar bienestar a una parte significativa de la
poblaciéon que depende del uso de recursos naturales y que convive con privaciones sociales
historicas y una alta incidencia de pobreza monetaria. El estudio del binomio bosques—pobreza
parte del reconocimiento de que existen distintos mecanismos que inciden en esta relacion. En
particular, este documento aborda la relacion entre la poblacion rural en situacion de pobreza y
los bosques en el caso de México. Es crucial investigar coémo se conceptualiza esta relacion en las
politicas sectoriales y en los programas sociales entre 2000 y 2023. El objetivo de este trabajo es
evaluar las posibles sinergias y concomitancias entre tres politicas sectoriales — politica forestal,
politica de desarrollo social y politica de desarrollo rural — y su enfoque frente a los riesgos
socioambientales del pafs. Se analizan las trayectorias en términos de recursos, cobertura y
finalidad de los programas sociales incluidos en estas politicas. El texto busca contribuir a la
discusién sobre si las actuales directrices de las politicas sectoriales y los programas sociales
existentes pueden efectivamente favorecer el cumplimiento de los objetivos de la Agenda 2030

en relacion con la deforestacion cero y la erradicacion de la pobreza en México.

Palabras clave: México; politica social; pobreza; medio ambiente

INTRODUGCAO

A s discussoes sobre a transi¢ao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) para
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) evidenciam a importancia de
considerar a interdependéncia dos aspectos ambiental, social, econémico e institucional sob uma
perspectiva transversal do desenvolvimento. A conten¢io do desmatamento e a redu¢ao da
pobreza foram questdes centrais na formula¢ao da Agenda 2030 e na defini¢ao de suas metas. O
México, assim como outros paises de baixa e média renda, ainda enfrenta o desafio de
proporcionar bem-estar a um contingente significativo da populagio que depende do uso de
recursos naturais e que convive com privagdes sociais historicas e elevada incidéncia de pobreza
monetaria.

O estudo do bindomio florestas—pobreza parte do reconhecimento de que multiplos
mecanismos influenciam essa relagao. Este trabalho enfoca especificamente a interagao entre a
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populacdo rural em situacdo de pobreza e as florestas, das quais essa populagio obtém bens e
servigos ecossistémicos. Embora a populagdo rural em situagiao de pobreza, que vive proxima ou
dentro das florestas, nao seja a que mais se beneficia nem a que mais impacta esses ecossistemas,
¢ ela que recebe o maior beneficio proporcionalmente a sua renda total (Jagger et al.,, 2022).
Além desse beneficio material, reconhece-se uma complexa relagdo baseada em valores culturais
e sociais que contribuem para o bem-estar dessa populagao. Por isso, é relevante analisar a
interdependéncia entre pobreza e floresta.

A abordagem analitica dessa relacdo deriva dos estudos sobre desenvolvimento e pobreza
territorial, com énfase na dimensio geografica. Sob essa perspectiva, elementos socioterritoriais
foram incorporados a discussado. Atualmente, o debate alcancou um estigio no qual se
vislumbram diferentes caminhos, destacando-se as chamadas armadilhas da pobreza florestal e as
possibilidades de supera¢ao da pobreza por meio do uso sustentavel dos recursos florestais.

No campo dos estudos empiricos, esses dois caminhos tém servido como principais
motivagoes ¢ hipéteses para investigar a relacdo florestas-pobreza. Trata-se de uma escolha
metodologicamente coerente; no entanto, essa relagdo requer uma abordagem sistémica e
bidirecional. Portanto, ainda ha amplo espago para desenvolver pesquisas que aprofundem sua
compreensao.

Diante desses desafios globais, ¢ crucial investigar como a relagao entre florestas e pobreza é
conceituada nas politicas setoriais e nos programas sociais do México entre 2000 e 2023. O
principal objetivo deste trabalho é avaliar as possiveis sinergias e concomitancias entre trés
politicas setoriais — politica florestal, politica de desenvolvimento social e politica de
desenvolvimento rural. Da mesma forma, sao analisadas as trajetorias em termos de recursos,
cobertura e finalidade dos programas sociais inseridos nessas politicas. O texto busca contribuir
para a discussao sobre se as diretrizes setoriais e Os programas sociais existentes podem
efetivamente favorecer o alcance das metas da Agenda 2030 relativas ao desmatamento zero e a
erradicagao da pobreza no México.

A primeira se¢ao apresenta os diferentes mecanismos para conceituar a relagao entre florestas
e pobreza. Esse quadro conceitual fundamenta a analise dos planos nacionais de
desenvolvimento e das reformas no marco regulatério em matéria de desenvolvimento social e
legislagao florestal. A partir dessa abordagem inicial ao objeto de estudo, sao identificados e
avaliados os programas sociais das trés politicas setoriais, evidenciando, em primeiro lugar, a
auséncia de uma visao integrada para enfrentar os desafios socioambientais do pafs. Em segundo
lugar, analisa-se a cobertura, o orgamento e a finalidade dos programas prioritarios identificados,
com uma perspectiva mais proxima da relagao florestas—pobreza. Por fim, discute-se em que
medida a rede de programas publicos voltados a esses desafios pode contribuir de forma
significativa para os objetivos de desmatamento zero e erradicagao da pobreza da Agenda 2030.

RELACAO FLORESTA-POBREZA

A relevancia de estudar os mecanismos entre o binémio florestas e pobreza (F-P) fica evidente
quando se observa a extensa produ¢ao académica de varios ramos das ciéncias sociais e
ambientais. E a partir desta revisio que podem ser identificados cinco mecanismos que
contribuem para a compreensao dessa relagao. Os cinco mecanismos sao: (1) subsisténcia, (ii)
armadilhas da pobreza, (iii) uso em transi¢ao, (iv) saida da pobreza e (v) externalidades.
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A presenca de flutuagdoes na renda ou mudangas nas condi¢cdes de acesso as florestas
desempenha um papel crucial na condi¢io de pobreza. As florestas fornecem bens e servigos
que permitem que as familias obtenham renda, seja de produtos florestais, como madeira e carne
de caca, seja por meio de servicos silvicultura-agricolas ou meios de subsisténcia baseados no

ecoturismo.

Os beneficios que as pessoas obtém das florestas podem se acumular em ativos para as
familias, oferecendo um caminho para sair da pobreza. Para todos os cinco mecanismos,
pressupde-se um certo grau de dependéncia dos recursos florestais (sejam bens ou servigos).
Assim, essa dependéncia pode ter um carater de subsisténcia, se a populagao fizer uso dos recursos
florestais como parte de sua estratégia para gerenciar seus limitados recursos monetarios. O uso
de lenha para cozinhar, em contextos em que outros métodos de cozimento nao existem ou nao
sao acessiveis, ¢ um exemplo de uma relagio de subsisténcia entre as pessoas e as florestas. A
populacao nessa situagao ¢ duplamente vulneravel a eventos economicos e ambientais adversos.
Uma trajetéria de alta dependéncia dos recursos naturais para subsisténcia provoca armadilhas de
pobreza LAWLOR ET AL., 2019) onde a populagdo nao tem acesso a outras fontes de renda.

O mecanismo da armadilha da pobreza pressupde uma relagao bidirecional entre florestas e
pobreza. Dada a pouca ou nenhuma infraestrutura basica e capital que a populacio rural
experimenta, a maior parte de sua renda e consumo vem dos recursos florestais (ARNOLD,
2002; JAGGER ET AL, 2022). A falta de acumulagido de ativos e a degradacdo das areas
florestais podem acelerar o processo de degradacao ambiental que, por sua vez, faria com que as
familias permanecessem em baixo estado de bem-estar.

Foram documentadas algumas trajetérias que conseguem superar a armadilha da pobreza
onde os determinantes mais importantes sao o desenvolvimento de atividades agroflorestais e de
comercializagdo. Isso permite que as florestas desempenhem um papel na conten¢ao do bem-
estar, fornecendo recursos e reduzindo a vulnerabilidade das familias. No entanto, para a maioria
dos casos estudados, essas trajetorias mostram flutuagdes no bem-estar que fazem com que as
familias entrem e salam da pobreza. Esse contingente populacional enfrenta maior
vulnerabilidade a choques econémicos (JAGGER et al., 2022; MILLER et al, 2021). Um
exemplo disso, no México, sao pequenos e médios produtores de café (GASPERiN—Garcia et al.,
2023) e de baunilha (TRINIDAD GARCIA et al., 2021), que em alguns anos obtém renda
clevada, enquanto em outros nao alcangam sequer o suficiente para cobrir a cesta basica. Em
termos de pobreza dinamica, esse conceito ¢ conhecido como pobreza transitoria, e geralmente é
identificado como presente na populagao que esta em processo de Uso ez transigio

Os mecanismos que permitem trajetérias sustentadas de Saida da pobreza sao aqueles em que o
uso de recursos florestais, madeireiros e nio madeireiros, anda de maos dadas com o acesso a
mercados para esses produtos e os beneficios de sua comercializagdo recaem diretamente sobre
os habitantes proximos a floresta (JAGGER ET AL, 2022; MILLER ET AL, 2021).
Acompanhado de politicas publicas abrangentes, ¢ possivel alcancar a sustentabilidade das
atividades produtivas e sustentar efeitos positivos sobre a floresta e as comunidades. Alguns
estudos identificam que as atividades no setor terciario (por exemplo, ecoturismo) sao as mais
propensas a aumentar o bem-estar da populagdo. Embora reconhecendo que, para isso, ¢
necessario dispor de um certo capital humano e financeiro para o desenvolvimento destes
(JAGGER ET AL, 2022; CHHATRE & AGRAWAL, 2009).
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Um elemento transversal que afeta todos os mecanismos descritos sao os efeitos sobre os
socioecossistemas por processos exogenos. Esses processos exdgenos, como resultado do
manejo agroflorestal, podem levar a perda de biodiversidade e estrutura e fungdes do
ecossistema; incéndios florestais e a propagacao de doencgas zoonoticas, entre outros fatores. Em
termos institucionais, a falta de aplica¢ao de politicas e leis pode fomentar praticas de corrupgao,
abuso e apropriagao de rendas que prejudicam as oportunidades de melhorar o bem-estar das
comunidades que habitam essas areas.

Recentemente, estudos indicam que o contexto determina, em grande medida, o estado e a
dinamica nos quais o relacionamento florestas—pobreza (F-P) se desenvolve (MILLER ET AL,
2021). Da mesma forma, dentro do contexto, as politicas publicas (PP), e o contexto
internacional, sao reconhecidos como elementos substanciais, capazes de alterar a dinamica na
relacio (OLDEKOP ET AL., 2021). Por isso, é relevante analisar as PPs que teriam maior
incidéncia no que diz respeito ao cuidado da relagao F-P.

CONCEITUACAO DA RELACAO F-P EM INSTRUMENTOS DE POLITICAS
PUBLICAS

Considerando que o foco central é a relagao florestas—pobreza (F-P), analisam-se politicas
publicas que abordam problemas emergentes dessa interagdo. A relevancia dessas politicas
decorre da sobreposi¢ao de riscos sociais e ambientais. Por exemplo, a interacao de fatores pode
resultar, além da pobreza, desmatamento e degradacio ambiental MOSQUERA-NARVAEZ &
CELI-CHECA, 2021). Assim, os riscos sociais envolvidos na relacio F-P tém uma natureza
multifatorial que, por sua vez, torna necessaria uma intervencdo abrangente por parte das

diferentes politicas publicas (CEJUDO & MICHEL, 2015).

Neste texto compartilhamos a definicao de que politicas publicas sio o conjunto de
intervengdes que as instituicbes do Estado realizam para enfrentar os problemas publicos
identificados, em um periodo de tempo definido (Merino, 2006). Do exposto, entende-se por
problema publico qualquer situagao que ameace os ideais da democracia (Merino, 20006); ou seja,
qualquer situac¢ao que afete o bem-estar social de todas e cada uma das pessoas do pais.

Uma primeira abordagem das politicas publicas que visam influenciar o desenvolvimento
sustentavel das populagdes em que habitam as areas florestais comega com a analise das politicas
de desenvolvimento social, rural e florestal. Dada a complexidade da relagao F-P, espera-se que
estas trés politicas apresentem sinergias e concomitancias. Ou seja, que o objetivo e a finalidade
da politica de desenvolvimento social devem considerar, juntamente com o aumento do bem-
estar da populagao, o uso e a gestao dos recursos naturais envolvidos. Da mesma forma, a
politica florestal e a politica rural devem ter impacto no desenvolvimento de praticas
agroflorestais sustentaveis que permitam enfrentar a situacio de pobreza dos contingentes
populacionais envolvidos e a criagao de sistemas agroalimentares competitivos.!

Com base nos Programas Nacionais de Desenvolvimento (PND), ¢é feita uma primeira
abordagem para a analise das relagoes entre essas trés politicas. Isso permite que as agoes
politicas (programas) que compdem cada politica sejam estudadas em uma segunda etapa da

1 No caso do México, segundo dados do ENIGH 2022, mais de 60% da populacdo agricola vive na pobreza. Que,
neste caso, a populacio agticola foi definida como aquela cuja renda proveniente de atividades agricolas é supetior a
50% de sua renda corrente total per capita.
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analise para avaliar seu alcance e impacto e, em seguida, discutir sua relevancia na contribuicao
para as metas dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

PND E MARCO REGULAMENTAR

Os PNDs estabelecem as prioridades nacionais e seu alinhamento com a politica global.
Portanto, é relevante analisar os PNDs para examinar como os problemas publicos identificados
se alinham com a politica global, particularmente com a Agenda 2030 e seus objetivos 1 e 15: a
erradicagdao da pobreza e o fim da degradacio florestal, respectivamente.

O PND ¢ o documento norteador das politicas publicas, definido a cada seis anos pelo
governo federal por sua vez. De acordo com a Lei de Planejamento (DOF 09-04-2012, 2012),
estabelece as prioridades nacionais e as orientagdes da politica global, setorial e regional; e deve
considerar as dimensGes econdmica, social e cultural e sua relacio com as variaveis ambientais.
Assim, a Lei reconhece que as politicas publicas exigem integralidade, no que diz respeito as
dimensoes e politicas, em seus multiplos niveis.

Como o PND ¢ o documento norteador para a formulagao de politicas publicas, é relevante
identificar como a relagao floresta-pobreza tem sido identificada nas linhas de politica em cada
semestre. A descricao do problema ¢ entendida como o elemento central do desenvolvimento de
politicas publicas, pois embora objetivamente a situacdo a ser enfrentada possa ser a mesma —
por exemplo, pobreza ou desmatamento —, a cada novo governo mexicano (cada sexénio), os
PNDs diferem em termos de: a descri¢ao das causas do problema; agbes para resolver o
problema; e os fins que sao buscados, e os valores por tras desses fins (MERINO, 20006). Da
mesma forma, a cada mudanca de administracao federal, sio identificadas reformas no marco
legal. E por isso que a andlise dos PNDs implica uma revisio do marco regulatério.

A analise abrangeu o periodo de 2000 a 2022. O Tabela 1 apresenta as dimensOes analisadas
nos PND. Comegou em 2000, pois se reconhece que a partir desse periodo os acordos
internacionais sobre desenvolvimento sustentavel tiveram efeito na politica mexicana, em
particular os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e a Agenda 2030, com seus ODS; bem
como as Convencoes das Nacoes Unidas sobre Mudanca Climatica, Florestas e Conservacio da
Biodiversidade, entre outras, a maioria das quais se originou da cipula do Rio em 1992.

Embora a politica internacional tenha tido uma grande influéncia no desenvolvimento do
marco juridico e das politicas do México, ¢ importante enunciar alguns dos marcos historicos
com relacdo ao desenvolvimento sustentavel, a partir do nivel nacional, antes desses acordos
internacionais mencionados acima. De acordo com Boyer e Carifio (2022), o uso indiscriminado
das florestas nao se deveu necessariamente as a¢oes e politicas do governo, mas sim aos espagos
deixados pelo marco legal e pelo modelo de desenvolvimento promovido. Com o
desenvolvimento do sistema ferroviario, embora tenha impulsionado a industrializagao, exigiu
recursos florestais madeireiros para a producao de dormentes, para trilhos de trem e para uso
como combustivel em maquinas a vaport, entre outros elementos; resultando em um periodo de
pico de desmatamento. O grande impacto nas florestas levou a promulgacao da primeira Lei
Florestal, em 1926, com uma abordagem protecionista (BOYER & CARINO, 2022).

Mais sete leis foram emitidas desde a primeira Lei Florestal, refletindo uma evolugao continua
nos objetivos da politica florestal. Caballero Deloya (2022) reconhece que, desde 1926, a politica
florestal passou por quatro fases: 1) conservagiao; 2) promogio da industria florestal; 3)
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desenvolvimento da populagao rural e das comunidades florestais; e o atual 4) desenvolvimento
florestal sustentavel. Um dos elementos que se consolidou, e marcou o inicio dessa dltima etapa,
foi a criagdio da Comissio Nacional Florestal (CONAFOR), que nao havia sido alcancada até
aquele momento (Tabela 1).

Esta etapa de desenvolvimento florestal sustentavel resultou no desenvolvimento de novas
acoes de politicas publicas e no fortalecimento do marco regulatério. No infcio dessa etapa, foi
ctiada nio s6 a Lei Geral de Desenvolvimento Florestal Sustentivel, mas também a Lei de
Desenvolvimento Rural Sustentavel. Ambas as leis foram publicadas com o objetivo de
contribuir para o bem-estar social e econémico, considerando o uso sustentavel dos recursos
naturais (DOF 07-12-2001; DOF 25-02-2003). No que diz respeito aos programas priofitarios,
de acordo com a relacio F-P, identificou-se que foi a politica florestal que teve maior presenca,
assente na promog¢ao de programas florestais (Tabela 1).

Outro conjunto de leis publicadas no inicio desse periodo, no sexénio 2000-2006, e que
constituem parte importante da estrutura do atual marco de politicas sociais publicas, foram a
Lei Geral de Desenvolvimento Social (LGDS) e a Lei dos Direitos das Pessoas Idosas (LDPAM).
A primeira buscou consolidar a politica social, garantindo o acesso aos direitos sociais e
estruturando um sistema de monitoramento e avaliagao da politica de desenvolvimento social
(DOF 20-01-2004). Do lado do LDPAM, seu objetivo central é garantir os direitos dos idosos.
Este ultimo é relevante, pois se vera mais adiante que esse setor da populagao tem recebido
progressivamente a maior aten¢ao da politica de desenvolvimento social.

O progresso legal e institucional neste mandato de seis anos estava em linha com o que foi
proposto no PND 2001-2006 no que diz respeito a atencdo ao relacionamento F-P. A partir do
PND, o problema ligado a relagio F-P foi compreendido a partir de uma relagao bidirecional
entre pobreza e desmatamento, onde um afeta o outro; que ¢ descrito a seguit:

“A deterioracdo do solo causa desertificacio, fenémeno associado a
diminui¢io da capacidade produtiva, a pobreza rural e a perda de servigos
ambientais. A principal causa da degradagao do solo é o desmatamento associado
a mudanca de uso para fins de producao agricola.” (DOF 30-05-2001, pag:. 99)

A solugao para este problema foi definida a partir da promogao da economia, da transferéncia
de tecnologia para os produtores agricolas e florestais, bem como através da promogao de
mecanismos de gestao sustentavel e protecao florestal. Deste modo, procurou-se passar de uma
dinamica de Uso em transicao e armadilhas de pobreza para uma dinamica de Saida da pobreza, de
acordo com o marco conceptual acima apresentado, de forma a compreender a relagao F-P.

No sexénio seguinte, 2006-2012, a conceituagio da relagao Florestas-Pobreza mudou.
Identificou-se que a dinamica atual foi de Uso ez transicio, portanto, a solucao para a pobreza e o
desmatamento seria alcancada aumentando as oportunidades e a diversidade das atividades
econdmicas, para fazer a transi¢ao para o Saida da pobreza. No entanto, como pode ser visto na
definicao do problema (Tabela 1), da-se maior importancia a questdo social, de modo que os
programas prioritarios enunciados pelo PND foram nessa diregao. Nesse periodo, a Constitui¢ao
passou por uma das mais importantes reformas no campo dos direitos humanos, na qual se
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estabeleceu que o Estado reconhecia os direitos humanos, conforme descrito na Constitui¢ao e
nos tratados internacionais, e estabeleceu o principio da pro-pessoaZ.

Em relagdo as politicas florestais, esse mandato de seis anos comegou com o Programa
Proarbol, o principal programa do governo no poder. Isso surge principalmente para aumentar a
cobertura florestal, com a meta de 3 milhdes de hectares reflorestados até o final do sexénio. Ao
analisar o PND, percebe-se que a politica florestal assumiu a relagao entre florestas e pobreza
sob trés angulos: um para a populagdo em situagao de pobreza, que seria assistida a partir do
"Desenvolvimento de profissdes rurais nao agricolas ”(DOF 30-05-2007, pag. 94); outro
especifico para os silvicultores, identificado como um sector consolidado, e diferente do dos
Ejidatarios ¢ Comunheiros; e outra de acdes de reflorestamento. F assim que se valoriza a
atencao que busca que cada ator se relacione de forma diferente com a floresta, de acordo com
as capacidades identificadas pelo governo federal, onde o centro do problema a ser abordado foi
o reflorestamento.

No governo de 2012-2018, o problema do F-P ¢ discutido principalmente como um uso
ineficiente da terra por um setor agricola improdutivo. F dessa forma que o arcabouco legal e
institucional em termos de planejamento territorial é reformado com a cria¢ao da Secretaria de
Desenvolvimento Agrario, Territorial e Urbano (SEDATU), em 2013; uma instituicao que teria a
capacidade de influenciar diretamente o que assume ser o principal determinante do problema F-
P. Da mesma forma, em 2016, a Lei Geral dos Assentamentos Humanos, Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Urbano (LGAHOTDU), que implementa as a¢gdes do SEDATU
(Tabela 1).

Da mesma forma, neste mandato, foi decretada uma nova LGDEFS, em 2018. Esta nova lei
surgiu em resposta a alteragao do marco legal, ligada ao desenvolvimento florestal sustentavel
(DOF 05-06-2018) onde o marco legal de protecao ambiental ¢é reforcado, dado o
reconhecimento do direito humano a um meio ambiente saudavel na Constituicao. Essas
mudangas no marco legal se deram pelos seguintes decretos e reformas: a Lei Federal de
Responsabilidade Ambiental (LFRA) (DOF 07-06-2013); e reformas constitucionais no dominio
dos direitos humanos, (DOF 10-06-2011), e a Lei das Alteracoes Climaticas, decretada no
sexénio anterior (DOF 06-06-2012) ( Tabela 1) .

Apesar das modificagoes legais na area do desenvolvimento florestal sustentavel, e de um
PND que procurou avangar para uma dinamica de Saida da pobreza no relacionamento F-P, o
principal programa deste mandato de seis anos foi a Cruzada Nacional Contra a Fome. Este
programa buscou coordenar os esfor¢os das diferentes politicas publicas para erradicar a fome

2 O principio pré-pessoa refere-se 2 mais ampla protecdo e garantia dos direitos humanos de cada pessoa pelo
Estado, levando em consideracido o arcabouco juridico nacional e internacional sobre o assunto.

3 Do PND 2007-2012 "ESTRATEGIA 3.2 Promover a utilizacio sustentivel dos recursos florestais. O setor
florestal buscara aumentar o bem-estar dos membros do ejido, membros da comunidade e pequenos proprietarios
de terras em regides florestais, por meio da melhoria e diversificacio das atividades produtivas e do uso de servigos
como o ecoturismo, com programas que promovam o aumento das capacidades produtivas e da competitividade
dentro das margens da sustentabilidade dos ecossistemas. Para isso, serd necessario incorporar os silvicultores na
tomada de decisées do setor, promovendo formas de organizagao locais e regionais que deem sentido social ao
desenvolvimento. Sera dado apoio a integracio e fortalecimento das cadeias produtivas regionais, plantacoes
florestais comerciais para reduzir a pressao sobre as florestas naturais, planejamento comunitario do uso da terra e
outros instrumentos relacionados."(DOF 30-05-2007, pag. 85)
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na populagdo em extrema pobreza (SEDESOL, 2013). Deve-se notar que um dos objetivos dos
ODMs era reduzir a populagao que sofre de fome em pelo menos metade até 2015, em
comparagdao com o relatado em 1990; que daria contexto e significado ao esfor¢o desenvolvido.
No entanto, de acordo com o relatério final dos ODM, a meta aumentou um décimo de ponto
percentual (Comité Técnico Especializado do Sistema de Informagao ODM, 2015).

No mandato de 2018-2024 o PND identifica que a pobreza é causada pelas politicas de
governos anteriores. E descrito que "Os governantes neoliberais definiram a promocio do crescimento como
uma prioridade sobre as necessidades da populacao |...|E enquanto grandes corporagies e potentados viram suas
Jortunas se multiplicarem, dezenas de milhoes cruzaram as linhas da pobreza e da pobreza extrema” (DOF
12-07-2019, pag. 56). Portanto, nao se identifica que ele tenha uma identificacdo clara do
problema, principalmente a partir da possivel dinamica na relacao F-P.

Por outro lado, no que diz respeito ao setor agricola, o PND descreve no mesmo sentido que
“As politicas oficiais tém favorecido a implementacao de agronegdcios e megaprojetos e tém condenado ao abandono
os membros da comunidade, ¢jidatarios e pequenos proprietarios de terras’ (DOF 12-07-2019, pag. 65). Isso
torna prioritirio atender pequenos e médios produtores. E assim que o governo federal em
2018-2024 define que as dinamicas para as quais busca caminhar, dentro da relacao F-P, sdo as de
Uso em transigao e de Subsisténcia. Ha, portanto, uma descontinuidade nos propositos das politicas
publicas, especialmente na atenc¢ao a relagao F-P ( Tabela 1).

Ao analisar as modificagdes no marco legal, no sexénio 2018-2024, observam-se dois
elementos de relevancia. A primeira tem a ver com a reforma constitucional, ao artigo 4°, com o
qual as transferéncias de renda foram universalizadas, para pessoas com 65 anos ou mais, pessoas
com deficiéncia e estudantes (DOF 08-05-2020). O segundo elemento foi a criacio da Lei
Federal de Promogao e Prote¢ao do Milho Nativo, para a promogao e prote¢ao do cultivo do
milho nativo. Esta ultima adi¢ao ao marco legal reflete o interesse do governo 2018-2024 em
promover as praticas de Uso em transicao e de Subsisténcia por pequenos e médios produtores, que
vem sendo implementado por meio de seus principais programas: Sembrando Vida; Fertilizantes,
Producao para o Bem-estar; Preco garantido (Tabela 1); programas voltados para pequenos e
médios produtores. Dentro desses programas, a Sembrando Vida busca promover o cultivo de
milho com arvores consorciadas, o que seria 0 mais proximo de abordar de forma abrangente a
relagao F-P. No entanto, a selecao dos produtores a serem abordados nao esta vinculada ao que é
desenvolvido pela politica florestal, que sera discutida na préxima se¢ao.
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Tabela 1. Racio F-P por mandato

Administragio

2000-2006

20006-2012

2012-2018

2018-2024

Conceituagio da relagio
Floresta-Pobreza em PND

Visio malthusiana; mas praticas
agricolas que deterioram o solo,
com mudanga no uso da terra por
desmatamento; com
consequéncias na pobreza rural.

Uso em transigio e armadilhas da
pobreza

Falta de oportunidades para
melhorar e  diversificar  as
atividades produtivas dos
ejidatarios

Uso em transigao

1) Baixa produtividade alimentar -
uso ineficiente de recursos; 2)
Migragao e crescimento
desordenado em éreas urbanas.

Armadilha da pobrega

Pobreza como resultado de 36
anos de administragio passada.
Necessidade de  apoiar  os
pequenos e médios produtores,
para alcangar a autossuficiéncia
alimentar.

Uso em transigao e

Subsisténcia

Objetivo a ser
alcancado na relagao
Florestas-Pobreza em
PND

Crescimento
econémico, tredugio
da pobreza e
protegao ambiental.

Saida da pobreza

Desenvolvimento
econdémico e social
sem comprometer o
patriménio natural.

Saida da pobreza

1) Aumento da
capitalizagio do setor
agricola:  seguranga
alimentar - erradicar
a pobreza 2)
Planejamento

territorial

Saida da pobreza

Os  pequenos e
médios  produtores
contribuem para a
autossuficiéncia
alimentar, em regime
agroflorestal.

Uso em transigao e

Subsisténcia

Elementos
institucionais e
juridicos no sexénio

CONAFOR  (2001),
LDRS (2001), LGDFS
(2003), LGDS (2004),
LDPAM (2002)

Reforma
Constitucional dos
Direitos Sociais (2011);
LGCC (2012)

SEDATU  (2013);
LGAHOTDU (2016);

LGDFS (2015);
LFRA(2013)

LFFPMN (2020),
Reforma
Constitucional da
universalizagiao das
transferéncias  sociais
(2020)

Programas Prioritarios
durante o mandato de seis
anos

Programas Florestais

Oportunidades; 70 y mis ;

Zonas de Atengio
Prioritaria; ~ Capacitagiao
(servico de  extensdo);
Seguro Popular e
Caravanas de la Salud;
Proérbol

Cruzada Contra a Fome

Sembrando Vida;
Fertilizantes, Produgio
para o Bem-estar; Preco
garantido

Fonte: Elaborado pelos autores com base em informacées dos PNDs e na analise do arcabouco legal e dos

programas de politicas publicas.

Como contexto, sio apresentados os indicadores de pobreza e desmatamento para o periodo
estudado. Observando os dois graficos abaixo, percebe-se que as ag¢des nao foram bem-

sucedidas.

No que se refere a cobertura florestal, nota-se uma linha continuamente decrescente ao longo
do tempo. Da mesma forma, observa-se um aumento no desmatamento de florestas primarias.
Entre os anos representados graficamente, destacam-se 2009 e 2019: o primeiro corresponde ao
sexénio em que a politica florestal estabeleceu como meta aumentar a cobertura florestal, com o
reflorestamento de até 3 milhdes de hectares; ja o segundo corresponde ao inicio da politica
social que também buscou ampliar a cobertura florestal por meio do programa Sembrando Vida,

sendo, paradoxalmente, 0 ano com a maior perda total de florestas e de florestas primarias.
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Grafico 1 Area florestal perdida, 2001 a 2021

2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021

400000 36ﬂ
©
- 353 3
| £
| v
| e [——— 9
PR (N W G N :
5 200000 g e
r_u 200000 -------------------- 34.5 g
-27; ------------------- m
g . g
| S
© 100000 .
Ay
| ; II I I 33.0

B Floresta desmatada B Floresta primaria desmatada — Porcentagem da area florestal nacional*

Fonte: Elaborado pelo autor com dados publicados por Global Forest Watch (2024), por Universidade de
Maryland e World Resources Institute (2024) e Banco Mundial (2024).

Apesar das inimeras mudangas nas politicas social, florestal e de desenvolvimento rural, a
pobreza rural manteve-se relativamente constante. Essa limitacio nos resultados de redugao da
pobreza, segundo estudos recentes, pode estar associada a pobreza cronica nas areas rurais, onde

9 em cada 10 habitantes permanecem em situaciao de pobreza, mesmo em 2023 (BOLTVINIK,
2023).

Grafico 2. Populagio em situagio de pobreza a nivel nacional 2008-2022
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados publicados pela CONEVAL (2018, 2022).
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A secdo seguinte apresenta os resultados da analise realizada sobre os programas prioritarios
de cada uma das politicas publicas. O objetivo dessa analise foi identificar como os programas
evoluiram e de que forma abordaram a relagao F-P.

PROGRAMAS PP

Com base nas trés politicas setoriais descritas na se¢ao anterior — desenvolvimento social,
desenvolvimento florestal e desenvolvimento rural — apresenta-se uma analise dos programas
sociais vinculados a elas. O objetivo é avaliar se ha coordenagao nas agdes politicas e se estas
geram um impacto integral nas diferentes dimensoes da relagao Floresta-Pobreza.

Ao rastrear os programas dessas trés politicas publicas, no periodo de 2000 a 2022, foram
identificados um total de 47 programas prioritirios com base no que consta nos PNDs. Do
mesmo modo, foram revisitados trabalhos anteriores sobre a identificagio de programas
prioritarios de politicas setoriais (CONEVAL, 2009b, 20092, 2009¢, 2009d). Uma segunda etapa
do processo de identificagao foi gerada por meio do monitoramento dos programas previamente
identificados, ao longo do periodo de analise, por meio do banco de dados de Evolucio dos
Programas Sociais (CONEVAL, 2023a).

Dos 47 programas em que o fim ou finalidade esta relacionado as florestas e a pobreza, 25
foram identificados como os mais relevantes (Tabela 1). Para tal, utilizou como critério de
selecdo a percentagem do or¢amento exercida, tendo em conta aqueles a que foram atribuidos
anualmente mais de 10% da despesa total da politica setorial, de acordo com o total de
programas identificados*.

A analise dos programas abrange o periodo de 2006 a 2022. Tal deve-se a disponibilidade de
informagao sobre as despesas e a cobertura. O periodo de analise, apesar de reduzido em 6 anos,
mostrou-se suficiente pois permitiu observar as mudancas e continuidades no desenvolvimento
das trés politicas publicas nos diferentes sexenios.

Os resultados obtidos para a analise dos programas prioritarios de cada politica setorial sao
apresentados a seguir. Os resultados incluem o que foi encontrado para as seguintes dimensoes
dos programas: finalidade e propésito; orcamento, cobertura; e conceituagao da relagio F-P. Ao
final da se¢do, sio apresentados dois quadros-resumo, um com os programas prioritarios e outro
com o gasto médio anual exercido por cada um dos trés triénios analisados nas trés politicas
correspondentes (Tabela 2, Tabela 3).

POLITICA DE DESENVOLVIMENTO FLORESTAL

Um dos elementos mais relevantes a destacar ¢ que em nenhum dos trés sexénios a politica
florestal teve como objetivo a pobreza zero (Tabela 2). A politica florestal tem procurado
promover agoes de manejo sustentavel, visando o aumento da produtividade da madeira e da

4 Para a selegio dos programas prioritrios, foi gerado um banco de dados no qual foram captadas a conceituagio da
relagio floresta-pobreza, a finalidade e propdsito do programa, os anos de funcionamento, se o programa foi
fundido com outro ou se foi eliminado, o orgamento exercido e a cobertura, bem como a populagio-alvo e os
critérios de selecdo da populacio a ser atendida, foram captados para cada programa. Ver anexo 2 com o
concentrado.
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competitividade desse setor. O que, de acordo com a bibliografia, buscaria uma dinamica de
Saida da pobreza, na relagio F-P.

Embora a meta possa resultar na redu¢ao da pobreza e no manejo sustentavel, identifica-se
que a politica florestal nio considera o contexto da pobreza florestal no México. Como
mencionado acima, a produtividade da madeira s6 resulta em uma dinamica de saida da pobreza se
as comunidades tiverem capital consolidado, acesso ao mercado e que os beneficios sejam
recebidos diretamente pelos habitantes. Portanto, em um contexto de pobreza e florestas, como
¢ o caso do México, a politica florestal, com esse proposito, tenderia a regressividade. Um
exemplo disso é o que pode ser observado na Serra Madre Ocidental. Uma parte importante da
regiao, segundo a CONAFOR, ¢ certificada para algum uso florestal. No entanto, essa mesma
regido concentra varios municipios em situagdao de pobreza cronica.

No que se refere a0 numero de programas prioritarios por semestre, percebe-se que a gestio
federal 2018-204 possui apenas um programa prioritario para a politica florestal: Proarbol (S219),
que tem sido resultado de uma reestruturacao programatica, na qual os programas anteriormente
implementados foram fundidos. O Programa Nacional de Florestas (U036) e o Programa de
Apoio 20 Desenvolvimento Florestal Sustentavel (S219) foram fundidos. E por esta razio que,
da mesma forma, observa-se que o S219 apresentou variagao nos gastos ao longo dos diferentes
sexénios.

Por outro lado, percebe-se que, apesar da reestruturagao programatica, em algum momento
0s programas prioritarios tiveram continuidade e foram implementados em pelo menos dois dos
sexénios analisados; ¢ o caso do Programa Nacional de Florestas (U036) e do S219,
mencionados anteriormente (ver Grafico 3).

Grafico 3 Percentagem do orgamento gasto em programas prioritarios de politica florestal por sexénio
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Fonte: Elaborado pelo autor com calculos baseados nas informacGes apresentadas no Inventario de Programas
Sociais do (CONEVAL, 2023b). Ver anexo 2 com o concentrado.
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Assim, no sexénio de 2018-2024, o programa S219 possui diferentes componentes, que
buscam dar continuidade aos programas anteriores. Hssa reestruturacdo permite que a
CONAFOR direcione as agoes de acordo com a linha prioritaria e a estratégia da politica de
desenvolvimento florestal e a demanda da populacao. Essa reestruturacao poderia favorecer uma
politica mais flexivel, adequada as necessidades da populagio em terras florestais; no entanto, o
or¢amento destinado a essa politica diminuiu drasticamente. A diminui¢ao da despesa foi tao
significativa que, nos anos considerados do sexénio de 2018-2024, a média anual do gasto
correspondeu a apenas um sexto do valor gasto anualmente durante o sexénio 2006-2012 (Tabela

3).

No que diz respeito aos critérios de selecio da populagao-alvo, estes nao se alteraram ao
longo dos trés periodos de seis anos. Os programas de politica florestal tém priorizado a
populagdo que possui posse legal, grandes extensoes territoriais, estudos prévios e capacidades
de uso e, além disso, que as propriedades estejam localizadas em areas definidas pela CONAFOR
como prioritarias para seus servicos ecossistémicos. Em uma segunda etapa do processo de
selecdo, sdo considerados critérios que teriam a capacidade de ter impacto na reducio da
pobreza, onde é dada prioridade aos projetos apresentados, a serem desenvolvidos, em
municipios de alta ou muito alta marginalizacao e povos indigenas; nesta fase, apenas os projetos
que atendem aos critérios da primeira etapa sdo considerados. Assim, a existéncia dessa segunda
etapa nao garante uma aten¢do efetivamente direcionada as populagées mais vulneraveis ou
pobres. Em consequéncia, os programas prioritarios da politica florestal niao tém sido
plenamente capazes de resolver os problemas ligados a inegavel relacao F-P presente no pais.

POLITICA DE DESENVOLVIMENTO RURAL

No sexénio de 2006-2012, o principal objetivo dos programas prioritarios da politica de
desenvolvimento rural foi ampliar as capacidades dos produtores agricolas. Isso foi desenvolvido
por meio do Programa de Aquisi¢io de Ativos Produtivos (§170), do Programa de Apoio ao
Investimento em Equipamentos ou Infraestrutura (§230), do Programa de Prevencdo e Gestao
de Riscos (§232) e do Programa de Desenvolvimento de Capacidades, Inovacio Tecnolégica e
Extensao Rural (§233).

No sexénio seguinte, 2012-2018, os programas prioritarios continuaram com o objetivo de
expandir as capacidades dos produtores agricolas. Isso foi desenvolvido por meio do Programa
de Produtividade e Competitividade Agroalimentar (S257) e do Programa de Produtividade Rural
(8258), que fundiram os programas prioritarios do sexénio anterior, além de outro conjunto de
programas. Além disso, o Programa de Promoc¢ao Agricola (§259) foi adicionado. O objetivo dos
trés era ampliar a competitividade do setor agroalimentar, através do investimento em capital
fisico, tecnolégico e humano; ou seja, observou-se uma continuidade na politica de
desenvolvimento rural, entre o ultimo sexénio e este.

No governo de 2018-2024 foi identificada uma continuidade parcial para o desenvolvimento
da politica de desenvolvimento rural. Observou-se continuidade com o desenvolvimento do
Programa de Fomento a Agricultura, Pecuaria, Pesca e Aquicultura (§304), que contém os
objetivos de promover a competitividade, mas dos pequenos e médios produtores. Da mesma
forma, este ¢ o unico programa que teria alguma continuidade com o que foi implementado em
governos anteriores.
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Por outro lado, os demais programas prioritarios da politica de desenvolvimento rural deste
semestre sao implementados pelo Ministério do Bem-Estar; instituicdo responsavel pela
implementagao da politica de desenvolvimento social. Esses outros programas prioritarios sao:
Precos Garantidos (S290); fertilizantes (5S292); Producao para o bem-estar (§293). Estes visam
apoiar a subsisténcia e a transicdo para praticas de mercado desenvolvidas por pequenos e
médios produtores agricolas. Da mesma forma, esses trés programas se concentram nas
chamadas culturas estratégicas, que sao “[...] graos (milho, feijao, trigo pao e arroz, entre outros),
amaranto, chia, cana-de-agucar, café, cacau, nopal ou mel [...]" (DOF 28-12-2020)

Em termos de cobertura, a politica de desenvolvimento rural de 2006 a 2018 careceu de
focalizacdo. Isso incluiu os diferentes pequenos, médios e grandes produtores. Apesar do
exposto, a populacdo atendida no sexénio 2012-2018 foi maior do que a alcancada no sexénio
2018-2024 (Grafico 8), no qual, como mencionado acima, seu foco é atender pequenos e médios
produtores de culturas estratégicas. Cabe destacar, entretanto, que apesar do foco em culturas
estratégicas, os dados indicam que a produtividade em algumas das culturas estagnou e até
comegou a diminuir nos ultimos seis anos (Grafico 3).

Grafico 4. Produgéo anual total de algumas das culturas estratégicas
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Fonte: Elaborado a partir de dados das Estatisticas da Produ¢do Agricola, (Servico de Informacio
Agroalimentar e Pesqueira, 2023)

A partir do grafico acima, observa-se que, embora a politica de desenvolvimento rural tenha
mudado de orientagao e passado por varias alteragdes programaticas, os resultados nao diferem
significativamente de um mandato de seis anos para outro. Esses resultados, quando analisados
em um contexto de crescimento populacional continuo e de mercado aberto, evidenciam que
ainda ha um longo caminho a percorrer para alcangar o objetivo de tornar-se um pais com
autossuficiéncia alimentar e competitividade.

A politica do mandato 2018-2024 permaneceu bem abaixo dos sexénios anteriores no que diz
respeito aos recursos exercidos. De 2018 a 2022, 13.000 milhdes de pesos foram exercidos
anualmente (Tabela 3), em que o programa que representa a continuag¢ao da politica anterior,
Promogao da Agricultura, Pecuaria, Pesca e Aquicultura (S304), utilizou apenas 14% do
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orcamento total. O restante dos recursos foi destinado aos trés programas emblematicos deste
mandato. Entre eles, destaca-se o Produgao para o Bem-Estar, que preve anualmente uma
transferéncia monetaria a pequenos e médios produtores de culturas estratégicas.

Grafico 5. Percentagem do or¢amento gasto por programas emblematicos de desenvolvimento rural
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Fonte: Elaborado pelo autor com calculos baseados nas informacGes apresentadas no Inventario de Programas
Sociais do (CONEVAL, 2023b). Ver anexo 2 com o concentrado.

A politica de desenvolvimento rural carece de uma abordagem transversal capaz de enfrentar
os desafios do binomio floresta-pobreza. Em gestoes federais anteriores, ao atender a todos os
tipos de unidades economicas, a relacao F-P nao era considerada. Nos dois mandatos anteriores,
2006-2012 e 2012-2018, o objetivo era que as unidades economicas aumentassem seu bem-estar
por meio de mecanismos voltados para a Saida da pobreza.

Por outro lado, durante o mandato 2018-2024, a politica tem se concentrado nos produtores
que, por suas caracteristicas, sdo os mais vulneraveis, os pequenos e médios produtores. No
entanto, a politica tem se centrado em fortalecer as dinamicas de subsisténcia e de uso em transigao.
Da mesma forma, a politica atual é implementada com base na provisio de transferéncias
monetarias e transferéncias ndo monetarias (como fertilizantes), o que nao ataca diretamente a
raiz do problema que busca resolver — a autossuficiéncia alimentar nacional. A partir da analise
da politica de desenvolvimento rural, nao ¢ claro qual diagnéstico fundamenta os programas para
que contribuam efetivamente para a solu¢ao dos problemas existentes na relagao floresta-
pobreza.

POLITICA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Assim como a politica de desenvolvimento rural, a politica de desenvolvimento social passou por
mudangas significativas no inicio do mandato 2018-2024. Seus objetivos foram ampliados para
abarcar elementos correspondentes as politicas de desenvolvimento rural e florestal. Um

26 | Galindo y Banegas



exemplo disso é o programa Sembrando Vida (em portugues, “Semeando Vida”), carro-chefe do
governo atual, cujo principal objetivo é aumentar a cobertura florestal.

A abordagem anterior da politica social, baseada em uma perspectiva abrangente e de direitos
humanos, deu lugar a uma estratégia voltada principalmente para o aumento da renda das
pessoas, especialmente com o inicio do governo de 2018-2024. Nos dois mandatos anteriores, 0s
programas prioritarios desenvolveram agbes de promogdo e garantia dos direitos a saude,
educacio e alimentacao, bem como ao bem-estar economico, por meio do programa Prospera-
Oportunidades (S072), cujo objetivo principal era ampliar as capacidades e o exercicio dos
direitos da populagao. O acesso a assisténcia a saude, para a populagao sem cobertura de servigos
médicos, foi atendido por meio do Seguro Popular (U005). Ambos os programas concentraram
uma parcela significativa do or¢amento da politica social (Grafico 06).

Grafico 6. Percentual do orgamento gasto em programas de politicas publicas prioritarias, por sexénio.
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Fonte: Elaborado pelo autor com calculos baseados nas informacées apresentadas no Inventario de Programas
Sociais do (CONEVAL, 2023b). Ver anexo 2 com o concentrado.

O tnico programa presente nos trés mandatos analisados é o Programa 70 y Mas (S§176) (em
portugués: “70 ou mais”), atualmente denominado Programa de Pensiao para Adultos. Nos
sexénios anteriores, o orcamento destinado a esse programa correspondia a 10,7% e 19,0% do
total dos recursos atribuidos aos programas prioritarios da politica de desenvolvimento social.
No entanto, no sexénio de 2018-2024, o programa absorve mais de 70% dos recursos (Grafico

5).

Uma caracteristica relevante dos dois principais programas do governo de 2018-2024— o
Programa 70 y Mas (S176) e o Sembrando Vida (§287) — é que ambos tém como objetivo o
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aumento da renda da populagiao (Tabela 2). Embora o aumento da renda seja um fator que
contribua para a redugdo da pobreza, ele representa apenas uma das suas dimensdes, sendo a
mais enfatizada pela politica. Isso fica evidente nos indicadores centrais desses programas: no
S176, a populagao com 65 anos ou mais que recebe pensao nao contributiva acima da linha de
pobreza de renda; no S287, o percentual da populagao rural abaixo da linha de pobreza de renda.
Dessa forma, a politica do governo de 2018-2024 concentra sua atengao na dimensao econdémica
da pobreza, deixando em segundo plano os direitos humanos e as multiplas causalidades que a
caracterizam.

Apesar do enfoque no aumento da renda por meio de transferéncias, o gasto total exercido
durante o sexénio de 2018-2024 nao foi o mais elevado. Ao comparar a despesa média anual
entre os mandatos, observa-se que o sexénio de 2012-2018 registrou o valor mais alto (Tabela 3).

No que se refere a cobertura, os programas da politica social avangaram em direcio a
universalizagao. Tal estratégia, embora amplie o acesso, dificulta a tarefa do Estado mexicano de
atender prioritariamente a populagao mais vulneravel, particularmente a populacao rural em
situagdo de pobreza. Um exemplo disso é o programa Idosos (§176), que originalmente era
destinado a populagiao rural com 70 anos ou mais em situagdo de pobreza. Atualmente, o
programa atende qualquer pessoa com mais de 65 anos, tanto em 4areas rurais quanto urbanas.

Quanto a conceituagdo da relagdo florestas-pobreza (F-P), os programas da politica de
desenvolvimento social de 2006 a 2018 nao a incorporaram formalmente. Apesar disso, os
programas priorizaram localidades de alta e muito alta marginalizacdo, predominantemente rurais
e com uso significativo das florestas para subsisténcia. Devido a auséncia de uma abordagem
explicita da relagao F-P, ndo é possivel determinar a dinamica que a politica de desenvolvimento
social buscou fomentar nesses dois mandatos.

No mandato de 2018-2024, o principal programa, Sembrando Vida (S287), pode ser
associado a impactos na relacdo florestas—pobreza (F-P). Ele é direcionado a populagiao rural
proprietaria de terrenos de, no minimo, 2,5 hectares, nos quais sido implantados sistemas
agroflorestais. Embora o programa nao estabelega um limite maximo para o tamanho do lote,
prioriza beneficiarios abaixo da linha de pobreza e localidades em que a maioria dos proprietarios
busca participar. Dadas essas caracteristicas, grande parte das unidades agricolas beneficiadas é
de pequena escala e de subsisténcia, indicando que o programa, indiretamente, visa permanecer
ou transitar principalmente para a dinamica de subsisténcia, seguida pela dinamica de uso em
transicdo. Apesar de incentivar praticas agroflorestais, o principal indicador utilizado para
monitoramento continua sendo o percentual da populagao em situagao de pobreza, evidenciando
uma inconsisténcia entre o objetivo ambiental e o indicador socioeconoémico.

A Tabela 2 resume a finalidade e o proposito das politicas analisadas. Enquanto o Tabela 3
sintetiza o gasto médio anual de cada politica publica, considerando os 47 programas
identificados para a analise.

Elaborado pelo autor com calculos baseados nas informagdes apresentadas no Inventario de
Programas Sociais do (CONEVAL, 2023b). Numeros em milhées de pesos mexicanos de 2018.
Para o semestre de 2018, as despesas sio consideradas até 2022, razao pela qual ¢é apresentado o
exercicio or¢amental médio anual. Este quadro foi gerado com os programas identificados da
politica de desenvolvimento social (S072, S149, S150, S039, S118, S272, S057, S065, S070, S155,
S176, S287, S216, S273, S249, U005, S200), desenvolvimento rural (8054, S170, S198, S212,
S088, S089, S203, S017, §230, S232, S233, S257, S258, §259, S304, S266, U024, S290, S292,
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S293) e desenvolvimento florestal (S044, S045, S110, S122, S136, U005, U006, U003, S219,
U0306). Ver glossario (Anexo 1)

Tabela 2. Quadro sintese dos programas prioritarios das trés politicas publicas

Fim Proposito Politica Programas
Fim da pobreza | Expansio de capacidades S072
S
R S233
Aumento da renda S S176; S287
Populagio vulneravel exerce seus U005
direitos (saude) S
Autossuficiéncia | Aumento da renda $290; S292; S293
alimentar do pafs R
Expansio de capacidades S257; S258; S259; S304
Mercado R S170; S230; S232
competitivo
F U005
S S249
Aumento da area sob manejo S045; S219
sustentavel
Sustentabilidade F S044; U036
florestal
Expansio de capacidades S110; S122; S136; U003

Obs: I = Floresta; S = Social; R = Rural. Os programas em negtito e roxo referem-se ao prazo de seis anos do 4T.

Ver glossario, com as chaves dos programas (Anexo 1).

Tabela 3. Despesa total anual média implementada por politicas publicas, por sexénio.

Administragio Social Rural Floresta

2006 $143.914,71 $30,771.68 $ 6,246.70
2012 $219.881,23 $ 46.049,31 $ 4,225.65
2018 $ 200.647,01 $ 13.884,04 $1,414.13

Fonte: Elaboracio propria.

COMO ESSAS POLITICAS CONTRIBUEM PARA OS ODS

Os ODS afirmam que as agoes destinadas a enfrentar os desafios do bindmio florestas-pobreza
devem ser abrangentes e fundamentadas em uma abordagem de direitos humanos. No caso das
politicas publicas analisadas, observa-se uma auséncia de integralidade, constatando-se, inclusive,
que elas tém buscado caminhar em dire¢oes distintas na relagao F-P. Paralelamente, a abordagem
baseada em direitos humanos e o foco na populacio mais vulneravel foram diluidos nos
programas das politicas analisadas.
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As politicas sociais e de desenvolvimento rural, apesar de apresentarem certa transversalidade,
no sexénio de 2018-2024 promovem principalmente a dinamica de subsisténcia. Tal abordagem
pode ser considerada um retrocesso em termos da relagao F-P, uma vez que, em administra¢oes
anteriores, buscava-se avancar na saida da pobreza. Ainda assim, nos trés sexénios analisados, o
progresso foi minimo, tanto na redugdao da pobreza quanto na conten¢io do desmatamento,
como ilustrado nos Graficos 1 e 2.

Por outro lado, a politica florestal, que apresentou menor alteracio em seus objetivos e
propositos ao longo dos sexénios, nio incorporou explicitamente a relagio F-P em seus
programas. Sua priorizagdo recai principalmente sobre caracteristicas biogeograficas em
detrimento das socioeconomicas. Além disso, esta politica reconhece e promove principalmente
o valor instrumental das florestas, considerando-as economicamente relevantes devido ao uso ou
a nao exploragdo. Consequentemente, ndo sao contempladas as diversas relagdes e dinamicas
possiveis entre a populagdo e as florestas, tampouco os multiplos valores dos ecossistemas
florestais, como os culturais.

A partir da analise das trés politicas publicas com potencial impacto na relagao F-P, observa-
se que pobreza e desmatamento sio tratados de forma independente. No caso do ODS 15,
relacionado ao uso sustentavel das florestas e a meta de desmatamento zero, o progresso ¢
limitado, pois a politica ¢ aplicada apenas em areas especificas e o or¢camento alocado foi

reduzido em até seis vezes.

Quanto ao ODS 1, que visa a erradicacao da pobreza, o impacto das politicas atuais se daria
principalmente na reducdo da pobreza extrema, considerando como tal a populagao que vive
com menos de 1,25 ddlares por dia, conforme definido pelos ODS. Tal efeito depende da
continuidade das transferéncias de renda dos programas prioritarios e da estabilidade dos
determinantes contextuais da populaciao. As demais dimensdes da pobreza, de acordo com a
definicdo nacional, nido estao sendo abordadas de forma abrangente, configurando um cenario
de maior vulnerabilidade social.

CONCLUSAO

Ao longo do texto, constatou-se que o México desenvolveu, ao longo dos anos, um marco legal e
institucional suficientemente robusto para apoiar politicas publicas abrangentes e enfrentar
problemas complexos, como aqueles presentes na relagao florestas-pobreza (F-P). No entanto,
apesar dessa base legal sélida, as politicas pablicas fundamentadas nos PNDs tém sido orientadas
por valores que desviam o foco das interacbes F-P, privilegiando transferéncias universais de
renda e programas florestais voltados a individuos com maior capacidade de aproveitamento.

As mudancas nas linhas das politicas podem ser observadas na soma de esfor¢os em relagao a
determinados propositos. Nota-se que os mandatos anteriores de seis anos evoluiram de uma
dinamica de saida da pobreza para uma dinamica de subsisténcia. Embora a abrangéncia das politicas
nio tenha sido totalmente alcancada e a relacao F-P ndo tenha recebido a atencio necessaria, é
surpreendente que o governo mais recente, de 2018-2024, busque promover a subsisténcia,
deixando de lado o objetivo de desenvolver mercados competitivos, tanto no setor florestal
quanto no agricola, que foram tratados em mandatos anteriores por meio da expansao das
capacidades dos produtores. Além disso, é inconsistente que as politicas sociais e rurais atuais
visem consolidar praticas de subsisténcia entre pequenos e médios produtores, utilizando como
principal mecanismo transferéncias diretas.
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Além da descontinuidade, as politicas publicas nao atingiram a abrangéncia necessaria para
tratar a relagao F-P. Isso se reflete no progresso limitado ao longo dos trés sexénios analisados,
em relagdo as metas nacionais de erradicagdo da pobreza e redugao do desmatamento,
correspondentes aos ODS 1 e 15. A pobreza permaneceu relativamente estavel, com mais de um
terco da populagiao ainda vivendo abaixo da linha da pobreza, principalmente na zona rural.
Quanto as florestas, os maiores indices de desmatamento coincidiram com o inicio de programas
florestais voltados ao aumento da cobertura florestal. A tendéncia de perda de cobertura florestal
manteve-se constante ao longo dos trés mandatos, incluindo a perda continua de florestas
primarias.

O uso do referencial analitico da relagao florestas-pobreza permitiu problematizar as agoes
governamentais nos ultimos 20 anos e identificar achados que contribuem para a discussao sobre
a relevancia das politicas publicas no desenvolvimento rural, social e florestal frente aos riscos
sociais e ambientais. Conclui-se que essas politicas setoriais exigem ndo apenas maior
abrangéncia, mas também uma redefinicio dos problemas baseada em evidéncias e dados
objetivos, além de valores. Essa reflexdo ¢é especialmente relevante no atual contexto de
progressividade em direitos humanos, fortalecimento democratico e da necessidade de agoes de
mitigacdo e adaptagao a degradacio ambiental e as mudangas climaticas, que impactam tanto os
objetivos nacionais quanto as metas da sociedade global.
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Anexo 1 Glossarios

Quadro 4. Glossario de leis e institui¢des

Abreviagio
CONAFOR

SEDATU

LDRS

LGDFS

LGDS

LDPAM
LFFPMN

LFRA

Nome
Comision Nacional Forestal

Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano
Ley de Desarrollo Rural Sustentable

Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable
Ley General de Desarrollo Social

Ley de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores

Ley Federal para el Fomento y
Proteccién del Maiz Nativo

Ley Federal de Responsabilidad
Ambiental
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Definig¢ao
Comissao Nacional Florestal

Secretaria de Desenvolvimento Agrario,
Territorial e Urbano

Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel

Lei Geral de Desenvolvimento Florestal
Sustentavel

Lei Geral de Desenvolvimento Social

Lei sobre os Diteitos das Pessoas Idosas

Lei Federal de Promocgao e Protecao do Milho
Nativo
Lei Federal de Responsabilidade Ambiental



Quadro 5. Glossario e informagdes sobre os programas prioritarios

Chave | Nome do programa Duracio Programa com o qual
vocé se fundiu, se vocé
foi excluido ou se
continuar.

S072 | Programa de Desenvolvimento Humano Oportunidades / PROSPERA | 1997-2018 Deletado

S 149 Programas para a Prote¢ao e o Desenvolvimento Integral das Criangas 1999-2015 E 272-Eliminado

S 150 Programas para familias e popula¢oes vulneraveis 2006-2015 E 272-Eliminado

S 039 Programa de Atendimento a Pessoas com Deficiéncia (PAPD) 1999- Continue

Continuagio

S 118 | Programa de Apoio Alimentar 2003-2015 E 072-Eliminado

S 272 | Apoios para a protecao de pessoas necessitadas 2016-2018 Deletado

S 057 "Programas do Fundo Nacional de Promogio do Artesanato 1974- Continue

(FONART)" Continuagio

S065 | Programa de Cuidado de Diaristas Agricolas (PAJA) 1990-2018 Deletado

S 070 Programa de Coinvestimento Social (PCS) 1993-2020 Deletado

S 155 | Programa de Apoio as Instancias da Mulher nos Estados, para 2006- Continue

Implementar e Executar Programas de Prevencao da Violéncia contraa | Continuagio
Mulher (PAIMEF)
S 176 Programa 70 ou mais / 65 ou mais 2007- Continue
Continuagao

S 287 Sembrando Vida 2019-2022 Continue

S 017 Programa de Promogio da Economia Social 1991-2020 Deletado

S 089 Fundo de Apoio a Projetos Produtivos 2000-2015 S 258 /8266 -
Removido

S 198 Programa de Apoio ao Sector Agricola 2008-2010 S$233- 5258
Continua¢ao

S 212 Programa de apoio a participagio dos intervenientes no 2008-2010 S233- §258

desenvolvimento rural Continuagio

S 088 Programa Mulheres no Setor Agricola 2002-2015 S 258 / S 266 -
Removido

S054 | Programa de Opg¢des Produtivas 2003-2015 E 017-Suprimido

S203 | Jovem Empreendedor Rural e Fundo de Terras 2004-2015 S258 /S 266 -
Removido

S 170 Patcetia para o campo (antes de 2009)/ Programa de Aquisi¢ao de 2008-2010 S 230-258 - Excluido

Ativos Produtivos

S 230 Programa de Apoio ao Investimento em Equipamentos e Infraestrutura | 2011-2013 S 258-Eliminado

S 232 Programa de Prevencio e Gestao de Riscos 2011-2013 S 258-Eliminado

S 233 Programa de Capacitagio, Inovagio Tecnoldgica e Extensio Rural 2011-2013 S 259 -S 304-
Continua¢ao

S 257 Programa de Produtividade e Competitividade Agroalimentar 2014-2018 S259 -S 304-
Continua¢io

S 258 Programa de Produtividade Rural 2016-2018 S 266-Eliminado

s 259 Programa de Promogio Agricola 2014-2019 S 304- Continuagio

S 266 Programa de Apoio aos Pequenos Produtores 2016-2018 U 024 - Excluido
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U 024 | Programa de Apoio aos Pequenos Produtores 2019-2020 Deletado

S 290 Precos Garantidos (2019-2020) / Produtos Alimentares Basicos 2019-2022 Continue

S 044 Proarbol - Programa de Desenvolvimento Florestal (PRODEFOR) 1997-2011 5219 - Continuagio

S 045 Proarbol - Programa de Plantios Florestais Comerciais (PRODEPLAN) | 1997-2010 S 044- Continuagio

S110 | Proarbol - Programa de Pagamento por Servicos Hidrologicos 2003-2011 S219 - Continuagio
Ambientais (PSAH)

S 122 Prodrbol - Programa de Conservagio e Restauragio de Ecossistemas 2004-2011 5219 - Continuacao
Florestais (PROCOREF)

S 136 Proérbol - Programa de Servicos Ambientais para Sequestro de 2004-2011 S 110 -S 219-
Carbono, Biodiversidade e Sistemas Agroflorestais (CABSA) Continuag¢io

U 005 | Proarbol - Promogio da produgio e produtividade dos ecossistemas 1997-2011 U 036 - S219 - Leia
florestais de forma sustentavel (PROCYMAF) mais

U 006 | Proarbol - Programa de Assisténcia Técnica para Programas de Acesso a | 2004-2010 U 036- S 219-Leia
Floresta mais

U 003 | ProArbol - Gestio de Germoplasma e Produgdo Vegetal // ProArbol - | 2006-2011 U 036 - S219 - Leia
Projetos de Conservagio e Restauro (apenas em 2011) mais

S 219 ProArbol-Pagamento por Servigos Ambientais/ Apoio a0 2012- Continue
Desenvolvimento Florestal Sustentavel Continuagio

U 036 | Programa Nacional de Desenvolvimento Florestal-Florestal 2012-2015 S5219 - Continuagio

S 292 Fertilizantes 2019-2022 Continue
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Anexo 2. Programas com impacto na relagao F-P

Grafico 7 Despesas concentradas na politica de desenvolvimento social, rural e social.
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Fonte: Elaborado pelos autores com calculos baseados nas informagdes apresentadas no Inventario de
Programas Sociais do CONEVAL. Os numeros estio em pesos mexicanos constantes de 2018.
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Grafico 8. Concentrado de cobertura da politica de desenvolvimento social, rural e social.

100000000 30000000
95000000
90000000
85000000

25000000

80000000

75000000

70000000

20000000

65000000

60000000

55000000

15000000

50000000

45000000

Desarollo Social y Rural (beneficiarios)
Desarrollo Forestal (hectéreas)

40000000

35000000
10000000

30000000

25000000

20000000

5000000
15000000

10000000

s =
5000000 u J\—/ \~\ ;i
X . S
S — . ~ b
o SR — —~ o

2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Desarrollo forestal —Desarrollo Rural —Desarrollo Social

Fonte: Elaborado pelos autores com calculos baseados nas informagdes apresentadas no Inventario de
Programas Sociais do CONEVAL. Os nimeros estao em pesos mexicanos constantes de 2018.
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