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Resumen

Entre 2004 y 2014, la deforestacion se redujo en 80 % en la
Amazonia brasilena, principalmente gracias a la implementacion
del Plan de Accion para Prevencion y Control en la Amazonia
Legal (PPCDAm). Entre los mstrumentos que componian las
politicas del PPCDAm, los de monitoreo y control obtuvieron
mejores resultados. El organismo responsable de la inspeccion a
nivel federal es el Instituto Brasileiio del Medio Ambiente y los
Recursos Naturales Renovables (Ibama). A partir de 44 entrevistas,
este articulo analiza las transformaciones en la estructura y la
cultura organizativa del Ibama durante la implementacion del
PPCDAm. El texto arroja luz sobre la «doctrina de la disuasion»,
un conjunto de directrices que orientaron la identidad y las
acciones del Ibama, permitiéndole estar a la altura del desafio
impuesto por el PPCDAm.

Palabras clave: Amazonia brasilenia; Prevencion y control de la deforestacion; Derecho
ambiental; Estudios Clausewitzianos; Doctrina de la disuasion.

Abstract

From 2004 to 2014, deforestation dropped 809 in the Brazilian
Amazon, mainly due to the implementation of the Action Plan for
the Prevention and Control in the Legal Amazon (PPCDAm).
Among the diverse instruments that composed PPCDAm’s policy
basket, monitoring and control were the best-performing ones.
The agency responsible for inspection operations at the federal
level is the Brazlian Institute for the Environment and Renewable
Resources (Ibama). Drawing on 44 semi-structured interviews with
different actors, this paper analyzes the transformations undergone
by Ibama’s organizational structure and culture during the
mmplementation process of PPCDAm. Its main finding is to shed
light on the genesis of the “doctrine of deterrence”, a set of
guidelines that oriented Ibama’s identity and actions, allowing it to
rise to the challenge imposed by the PPCDAm.

Keywords: Brazilian Amazon; Deforestation prevention and control; Environmental law
and policy; Clausewitzian studies; Doctrine of deterrence.
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INTRODUCCION

En febrero de 2014, un director del Instituto Brasilenio del Medio Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables (Ibama), llego a su oficina en Brasilia y la encontro repleta
de indigenas Kayapo de la tierra Mekragnoti, situada entre los rios Tapajés v Xingu, en el
estado amazonico de Pard. Los lideres Kayapo habian solicitado una reunion con los
funcionarios del Ibama para aclarar un rumor infundado que circulaba en los pasillos de
la capital, segan el cual ellos serian complices de taladores ilegales. Esta sospecha provoco
que se retuvieran los fondos gubernamentales a los que tenia derecho la comunidad
indigena en virtud del plan de concesion de la carretera BR163, los que eran una
compensacion por los impactos causados por trabajos de construccion. Intrigados porque
las 1magenes satelitales no mostraban alertas de deforestacion en las tierras de los
Mekragnoti, los funcionarios del Ibama crearon un grupo de trabajo i situ. Guiados por
los Kayap6 a través de los senderos del bosque, los agentes de Ibama desmantelaron cinco
campamentos y rescataron a 44 personas en condiciones similares a la esclavitud.' Las
mvestigaciones posteriores llevaron al arresto de los lideres de la red, entre los que se
encontraban dos herederos de la agroindustria de Sio Paulo, cuya fortuna familiar proviene
de los vinculos politicos con la dictadura militar.

Este episodio, mas tarde se denominé Operacion Rios Voladores y puso de manifiesto el
fenomeno de la “pulverizaciéon” o “termitizacion” de la deforestacion que comenzéd a
observarse en la Amazonia en la década de 2010. Organizados en redes bien financiadas,
los madereros comenzaron a aprovechar la imitacion de la resolucion satelital y cambiaron
sus patrones de deforestacion a talas indetectables de menos de 25 hectareas. Dispersos en
pequenos campamentos de hasta 10 hombres, que solian trabajar en condiciones de
esclavitud, los madereros empleaban diferentes tacticas para enganar a los monitores y
retrasar su deteccion: dejaban arboles altos en pie, controlaban de cerca los indicadores de
incendios y trabajaban principalmente en dias nublados. Cuando se hacia inevitable que su
ubicacion fuera detectada como una alerta de deforestacion, desmantelaban el
campamento y lo reubicaban mas profundamente en la selva.”

La Operacion Rios Voladores pone de relieve tres puntos clave para comprender la
dindmica de la deforestacion y las politicas de conservacion en la Amazonia brasilena
durante los dltimos 20 anos. En primer lugar, la estrategia empleada para promover la
agenda de conservacion y proteccion de las subjetividades no hegemonicas en la Amazonia,
a nivel politico, se ha centrado en la nocion de prevencion y control de la deforestacion. El
concepto de “deforestacion”, aparentemente restringido a la pérdida de cobertura vegetal
medida por la extension territorial, se ha utihizado por mds de dos décadas por la
comunidad de expertos en politicas como un macro indicador, es decir, como mformacion
que, dada su visibilidad y exhaustividad, puede condensar, representar y transmitir otros
indicadores socioambientales menos visibles. La deforestacion conlleva una serie de
problemas, como el desplazamiento de pueblos indigenas, de comunidades tradicionales y
agricultores familiares, la intensificacion de los conflictos por la tierra, el acaparamiento y
especulacion con la tierra, la reduccion de la calidad del suelo, la pérdida de biodiversidad,
la destruccion de los cuerpos de agua, la contaminacion por pesticidas y el envenenamiento
por mercurio, entre otros.” A esta caracteristica la denomino “interseccionalidad de la
deforestacion”.

. ) . .
Entrevista con un funcionario de Ibama.

* Entrevista con un funcionario de Ibama.

* SCHILLING-VACAFLOR et al. (2020); MIRANDA et al. (2019).
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En segundo lugar, las motivaciones y técnicas que alimentan la deforestacion en la
Amazonia cambian constantemente. La literatura suele distinguir dos ciclos de
deforestacion. Desde la década de 1960 hasta mediados de la década de 1980, cuando la
deforestacion estuvo fuertemente motivada por la construccion de carreteras, los créditos
subvencionados y las politicas de colonizaciéon impulsadas por los gobiernos militares con
el objetivo geopolitico de consolidar la “soberania nacional” sobre la region norte. Sin
embargo, desde la década de 1990, la deforestacion ha estado motivada por actividades
econdémicas de bajo valor agregado, principalmente el monocultivo y la ganaderia. Después
de que los mcentivos implementados por los gobiernos militares se eliminaran
gradualmente, los cultivos y la ganaderia demostraron ser econémicamente viables por si
mismos. La dinamica de la deforestacion, entonces, pasé de estar impulsada por la
geopolitica a estar impulsada por los productos basicos.' Las actividades relacionadas con
la produccion de materias primas son muy interdependientes: la llegada de una agricultura
a gran escala, mas capitalizada y tecnificada, a las regiones de “frontera consolidada” eleva
los precios de la tierra y empuja a abrir “nuevas fronteras” por parte de madereros,
especuladores y ganaderos menos profesionalizados.’

En tercer lugar, la provision de bienes colectivos complejos, como la proteccion ambiental
y territorial, requiere fundamentalmente la capacidad del Estado y relaciones solidas entre
el Estado vy la sociedad.’ Esta afirmacion se hace mas evidente cuando se analizan en
profundidad los factores que llevaron a la reduccion del 80 % de la deforestacion en la
Amazonia observada entre 2004 y 2014. Segin algunas fuentes, este logro representa la
mayor contribucion jamas realizada por un solo pais para mitigar el cambio climdtico,” lo
que, segin una estimacioén parcial y conservadora, ha supuesto una reduccion de mas de
16.000 millones de toneladas de CO en las emisiones.” A modo de comparacion, en 2021,
se estimo que las emisiones globales de CO; ascendian a 37.900 millones de toneladas, de
las cuales la UE produjo 3000 millones de toneladas.”’

Grafico 1: Tasa de deforestacion en el Amazonas brasilefio 1988-2023 (km®/afio)

"BECKER (2005); MONTEIRO (2021).
" MARGULIS (2004).

*EVANS et al. (2017).

" CAPOBIANCO (2021).

' GIZ (2022).

 COMISION EUROPEA (2024).



300 Clausewitz in the Amazon

Tk

<>

..
s
>
s
="
%
24
.?04

Taxas (km?)
Y
'?"f.?ﬁ.

7
%y
7
0.6,
7
764
1

Fuente: Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (Inpe 2024)
https://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestacion/biomes/legal amazon/increments

La reduccion de la deforestacion fue simultinea al aumento de los precios internacionales
de las materias primas, conocido como el auge de las materias primas de la década de 2000,
que alcanzé su punto dlgido en 2008 y fue mimpulsado en gran medida por la demanda
china.” Incluso en medio del aumento vertiginoso de los precios de la soja y la carne de
vacuno y de una continua reprimarizacion de la cesta de exportaciones brasilena, Brasil
logro evitar la deforestacion, lo que se denominé la “desvinculacion” de las materias primas
agricolas de la deforestacion.” Como seniala MIRAGAYA, entre 2004 y 2010 el precio medio
de exportacion de la carne de vacuno aumento de 2124 a 4066 doélares estadounidenses
por tonelada y el precio medio de exportacion de la soja aumentd de 277 a 416 dolares
estadounidenses por tonelada, mientras que en el mismo periodo la tasa anual de

deforestacion disminuyo de 27.772 a 7000 km®. *

En otras palabras, el principal factor que impulsé la mayor disminucion de la deforestacion
en los bosques tropicales jamas registrada en la historia moderna no fueron los precios,
sino las politicas.” Especificamente, hay que reconocer las multiples intervenciones
politicas llevadas a cabo por el Gobierno federal brasilerio en el marco del Plan de Accion
para la Prevencion y el Control de la Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm). El
PPCDAm se inicié en 2003/2004 y se encuentra ahora en su quinta fase. Su objetivo es
promover el desarrollo sostenible en la Amazonia mediante la aplicacion de un modelo
economico basado en la valorizacion de la rica socio biodiversidad de la region, con miras
a elevar el nivel de vida de la poblacion amazoénica. El plan se estructura en torno a tres
ejes principales: (1) ordenacion territorial; (2) seguimiento y control; y (3) cadenas
productivas sostenibles."

" AGUIAR (2019).

" MACEDO et al. (2012).

* MIRAGAYA (2013).

" ASSUNCAO et al. (2015); MELLO & ARTAXO (2017); CAPOBIANCO (2017); BONELLI (2019); ARAUJO
(2020); HOCHSTETLER (2021).

" Para una descripcion exhaustiva del instrumental y la historia de implementacion del PPCDAm, véase
MOULIN (2023a).
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Este articulo se centra en el seguimiento y el control, que, segin auditorias internas e
independientes,” es el eje con mejores resultados dentro del marco del PPCDAm. Su
objetivo es ofrecer una descripcion socio legal de las transformaciones que ha
experimentado el Ibama (la institucion responsable de las fiscalizaciones medioambientales
a nivel federal) en su estructura organizativa y su cultura durante la implementacion del
PPCDAm. El hilo narrativo del documento se divide en tres partes: la seccion 2.1. da
cuenta del desemperio del Ibama desde su creacion, tras la redemocratizacion de Brasil en
1989, hasta la llegada del PPCDAm en 2003. La secciéon 2.2. describe la génesis y la
consolidacion de la doctrina de la disuasion dentro de la agencia. La seccion 2.3. expone
la estrategia seguida por los funcionarios publicos del Ibama para aplicar la doctrina de la
disuasion en las operaciones sobre el terreno.

I. METODOLOGIA

Los datos empiricos comprenden principalmente fuentes documentales (leyes, decretos,
sentencias judiciales y otros documentos oficiales) y 42 entrevistas semiestructuradas con
funcionarios publicos actuales o antiguos del ambito medioambiental (12), funcionarios
politicos de diferentes organismos estatales (8), fiscales federales (4), representantes de
ONG (2) y actores del sector agromdustrial (16). Dado que el objetivo del articulo es
ofrecer una terpretacion socio legal de las operaciones de fiscalizacion y otros
mstrumentos de mando y control, las entrevistas con funcionarios publicos
medioambientales constituyen la mayor parte del material empirico utilizado. Las
percepciones de otros actores (funcionarios politicos, fiscales, ONG vy agricultores) se
mcorporan de manera secundaria, con el fin de complementar o cuestionar las opiniones
expresadas por los funcionarios ptablicos medioambientales sobre temas especificos y mas
controvertidos.

Las entrevistas se realizaron entre octubre de 2021 y mayo de 2022. Algunas de ellas se
llevaron a cabo en linea, mientras que otras fueron presenciales entre marzo y abril de 2022
en la capital, Brasilia, y en las ciudades de Araguaina, en el estado de Tocantins, y
Redencio, en el estado de Pard. Las entrevistas fueron totalmente anénimas para garantizar
la confidencialidad. Cada entrevista dur6 una media de 1 hora y 20 minutos.
Aproximadamente 60 horas de grabacion se convirtieron en casi 700 pagmas de
transcripciones.

II. TRANSFORMACIONES EN LA ESTRUCTURA Y LA CULTURA DEL IBAMA
2.1 Periodo pre-PPCDAM (1989-2002)

Fl Ibama fue creado en 1989, un ano después de la promulgacion de la Constitucion que
maugur6 la Nueva Republica de Brasil tras 21 anos de dictadura militar. La motivacion
para crear el Ibama se puede atribuir en gran medida a la “presion post-Estocolmo”
mternacional y a la necesidad del gobierno brasileno de transmitir una buena imagen
durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(CNUMAD) que tuvo lugar en Rio de Janeiro en 1992." En retrospectiva, se podria decir
que la creacion del Ibama, junto con la aprobacion de otras leyes ambientales como la Ley
de Delitos Ambientales de 1998, se produjo en una “ventana de oportunidad” nrrepetible.
Sin ser conscientes del impacto que el avance de la agenda medioambiental podria tener
en sus actividades economicas (o escépticos sobre la eficacia de su implementacion), el

" BRASIL (2013); IPEA et al. (2011).

" Entrevista con un funcionario del Ibama.
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sector agroindustrial pricticamente no opuso resistencia organizada en este momento
inicial.”

Entre 1989 y 2002, los esfuerzos del Ibama para combatir la deforestacion en la region
amazonica fueron muy precarios. Lo mas significativo es que los mstrumentos de que
disponia el Ibama para inducir el cambio social —multas administrativas, embargos de
tierras y confiscaciones de productos— eran muy ineficaces.” Los embargos de tierras no
conllevaban ninguna consecuencia financiera o comercial para los infractores, quienes
podian seguir contratando créditos y vendiendo los bienes producidos en la zona
embargada. Incluso cuando los agentes lograban confiscar la maquinaria empleada en la
actividad 1legal, las condiciones geograficas hacian que el transporte fuera completamente
mmpracticable. Entonces, los agentes acabaron teniendo que asignar a los propios
infractores como administradores de los bienes incautados.”

A pesar de la percepcion general de ineficacia y precariedad que puso en peligro el
desempeno del Ibama entre 1989 y 2002, en este periodo se logré un avance importante:
La internalizaciéon y estabilizacion del significado de “poder policial ambiental” como
concepto rector de las actividades de fiscalizacion. La proto doctrina del poder policial
ambiental, tal y como la elaboraron y pusieron en practica los primeros coordinadores de
fiscalizacion del Ibama, puede interpretarse como precursora de la doctrina de la disuasion
que surgié mas tarde, a mediados de los anos 2000.

Aunque 1incipiente, el poder policial ambiental se materializo en el primer curso de
formacién en fiscalizacion del Ibama. Inicialmente, esta iniciativa no contaba con la
autorizacion de Brasilia. En palabras de uno de los entrevistados, “tomé prestadas algunas
armas” y “se adentro en la selva” con un grupo de agentes de su unidad. Sin embargo, el
uso de armas en las fiscalizaciones era algo que distaba mucho de ser consensuado dentro
de la agencia a principios de la década de 1990. La oposicion provino principalmente de
los representantes de la asociacion de funcionarios publicos del Ibama, quienes, en opiniéon
del entrevistado, “no tenfan una cultura de confrontacién” y se mostraban reticentes a
destruir equipos. Tras lograr convencer a los lideres de la institucion de su interpretacion
y superar la oposicion de sus colegas, que tenian una vision organizativa diferente para el
Ibama, el entrevistado argumenté que el poder policial de la mstituciéon no estaba
estrictamente vinculado a ninguna normativa complementaria, ya que la disponibilidad
normativa de las herramientas y medidas necesarias para la aplicacion de la ley estaba
mplicita en el estatuto fundacional de la agencia. Al final, el entrevistado no fue
demandado, sino ascendido, e Ibama comenzo a adquirir armas y a formar a su personal
en el manejo de armas de fuego, promulgando posteriormente un reglamento interno con
normas para el ejercicio del poder policial.”

Ganar esta primera “batalla” por el significado del poder policial ambiental desencadeno
una serie de cambios internos que remodelaron la identidad de la organizacion. Encargado
de mmpartir cursos de formacion de bienvenida a los nuevos funcionarios, el encuestado
dedico una parte considerable de su discurso nicial a distinguir entre “poder de la policia”
[poder da policial y “poder policial” [poder de policial. Aunque se diferenciaban por una
sola vocal, las dos expresiones transmitian 1deas opuestas. El poder da policia, en la
doctrina que el entrevistado comenzé a delinear en los primeros cursos de formacion del
Ibama en la década de 1990, se remontaba a la dictadura. Equivalia a la violencia
descontrolada perpetrada por agentes estatales a través de medios ilegitimos para lograr

" Entrevista con un funcionario del Ibama.
" SCHMITT (2015).
“ RAJAO & VURDUBAKIS (2013).

* Entrevista con un funcionario de Ibama.
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fines ilegitimos. En su ilustracién bastante grafica, era el “poder de matar, disparar,
arrestar”, “el poder de golpear la oreja del tipo contra el suelo”. En otras palabras, “el uso
de la fuerza sin administracion legal”. Las fiscalizaciones ambientales no pueden prescindir
del uso de la fuerza, pero el principio operativo que anima este uso deriva de una fuente
normativa completamente diferente y tiene un perfil totalmente distinto. Poder de policia
era la expresion que mejor condensaba el despliegue de la violencia institucionalizada por
parte de un organo estatal en un orden constitucional democratico, restringiendo el uso de

la fuerza a medios legitimos para fines legitimos.”

Una consecuencia derivada de la aplicacion del poder policial a las fiscalizaciones
ambientales fue que se hizo mas clara la distincién entre persecucion penal y poder policial
ambiental. A fines de la década de 1990, el personal del Ibama ya habia interiorizado que
su ambito de actuacion se limitaba a la esfera administrativa, renunciando mmplicitamente
a la prerrogativa de miciar mnvestigaciones penales. Los guardaparques de la Amazonia
pueden intervenir para detener actos ilicitos empleando, entre otras medidas, el embargo,
mcautacion y destruccion, pero para que tales actos tengan consecuencias en el ambito
penal, deben presentar una denuncia penal como cualquier ciludadano y remitir el asunto
a la policia judicial. Dado que los mspectores del Ibama suelen ser los primeros (y a veces
los tnicos) agentes estatales en llegar a lugares remotos afectados por la deforestacion,
aunque no tengan funciones de persecucion penal, se ha 1do consolidando gradualmente

9 22

la 1dea de que su mision principal es “detener el delito”.

La publicacion del primer Manual de Fiscalizacion del Ibama en 1998, con sus
disposiciones sobre el manejo de armas de fuego, significoé consolidar una vision
organizativa que veia a la instituciéon como una fuerza “policial” ambiental-administrativa
orientada a detener el delito ambiental y causar pérdidas econémicas a los infractores
ambientales. Sin embargo, tomarse en serio esta mision requeria ievitablemente armas.
Sin proteccion, los guardaparques poco podian hacer para detener la deforestacion ilegal
mn situ y quedaban indefensos ante las posibles reacciones de los madereros, a menudo
capataces de poderosos actores econdémicos, con conexiones politicas y medios
economicos para evadir todo tipo de sanciones penales, y por lo tanto mas propensos a
percibir la destruccion de la maquinaria como un castigo mucho mas severo.”

Si a mediados de 1990 no hubiera habido un agente inconformista que cuestionara la
interpretacion predominante hasta entonces de que la autorizacion para utilizar armas no
podia deducirse directamente del estatuto fundacional del Ibama, tal vez la organizacion
habria tomado un rumbo totalmente diferente. Las normas, rutinas, técnicas, herramientas
y lenguaje que conformaban lo cotidiano de los funcionarios dedicados a la fiscalizacion se
alejaban cada vez mds de la realidad de los funcionarios dedicados, por ejemplo, a conceder
licencias o a la educacion ambiental. En consecuencia, estos episodios pueden interpretarse
como el origen de la doctrina de la disuasion en los afios 2000, segun la cual se priorizaban
las actividades de fiscalizacion en los objetivos de mayor visibilidad. Como veremos a
continuacion, el uso de la doctrina de la disuasién llevé, aunque con limitaciones, a que

21

Entrevista con un funcionario del Ibama. El ejercicio del poder policial medioambiental no debe
confundirse con la militarizacién verde. Sobre esta ultima, véase TROGISH (2021); VERWEIIEN (2020);
DUFFY et al. (2019), CORREDOR-GARCIA & VEGA (2023). Sobre la militarizacion de las agencias
medioambientales durante el gobierno de Bolsonaro, véase MENEZES & BARBOSA JR. (2021); LOTTA et al.
(2024); SILVEIRA (2024).

* Entrevista con un funcionario del Ibama.

“ Por el contrario, la Fundacion Nacional del Pueblo Indigena (Funai) sigue exigiendo regulaciones
adicionales que permitan a sus agentes el uso de armas. De hecho, Jair Bolsonaro intenté, en varias ocasiones,
aun como congresista en 2013 y con mayor intensidad como presidente entre 2019 y 2022, revocar el permiso
de los agentes del Ibama para portar armas.
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parte del aparato coercitivo del Estado se enfocara en la riqueza de la clase terrateniente,
lo que supuso un cambio en los patrones de distribucién que tiene pocos precedentes en
la historia de Brasil. La llegada de nuevos funcionarios con ideas diferentes durante el
gobierno de Lula hizo que las transformaciones organizativas, inicialmente impulsadas para
luchar contra los ladrones de huevos de tortuga, acabaran reorientindose estratégicamente
contra los grandes agricultores, ganaderos y empresarios del pais.

2.2 PPCDAM vy la doctrina de la disuasién

Desde su creacion en 1989 hasta el comienzo del gobierno de Lula en 2003 y la
formulacion del PPCDAm en 2004, la capacidad del Ibama para fiscalizar la deforestacion
ilegal habia sido muy limitada. Las reflexiones de la doctrina acerca del concepto de poder
policial (y las implicaciones practicas derivadas, sobre todo la adquisicion de armas),
sentaron las bases para lo que se convertiria en una agencia ambiental de alto rendimiento
en cuanto a la prevencion y control de la deforestacion. Sin embargo, estas medidas por si
solas no fueron suficientes para causar un impacto significativo. El cambio revolucionario
en la politica se produjo tras “un verdadero cambio de gobierno:”

Fue entonces, en 2004, cuando Lula asumio el poder en 2003, que el Gobierno decidio
detener la deforestacion. Fue una decision politica. Se cre6 el PPCDAm. Y vaya si marcé
la diferencia. Les diré lo que supuso. [...] Estibamos trabajando para combatir la
deforestacion y no sabiamos para qué. jEn qué contexto, qué objetivos queriamos alcanzar
al detener la deforestacion? ¢Cudl era la politica publica que se iba a poner en prictica?
¢Queriamos reducir las emisiones? (Cuanto? ;Cudnta deforestacion tendriamos que
evitar para cumplir con las politicas de reduccion de emisiones del Ministerio del
Ambiente? [...] En el drea de la lucha contra la deforestacion, nacimos el dia que nacio el
PPCDAm. Este decia lo que debiamos hacer. Y el dia que naci6 el Plan Nacional para el
Cambio Climatico [PNMC], que decia cuanto habia que reducir la deforestacion para
alcanzar los objetivos climaticos fijados en los acuerdos internacionales. Entonces nacimos
nosotros. Basindonos en estas politicas, en lo que proponian, en el resultado que
esperaban y en los objetivos que fijaban, empezamos a orientar a nuestra fuerza de trabajo.”

La palabra “decision”, repetida cuatro veces en la cita anterior, subraya que la reduccion
del 80% de la deforestacion en la Amazonia entre 2004 y 2014 no fue algo natural
espontaneo ni un hecho histérico, sino el resultado de una decision politica tomada por el
gobierno de Lula en 2003. Segun el analisis de otro encuestado, el sector agromndustrial,
que entonces se oponia a Lula, en ese momento ejercia poca o ninguna influencia en las
decisiones gubernamentales en materia de aplicacion de la legislacion medioambiental.
Ademas, como el gabinete de Lula prefirié confiar en “sangre nueva” para estructurar
nuevas oficinas e miciativas, los nuevos funcionarios contratados en el concurso publico de
2002 ascendieron rapidamente a puestos de liderazgo dentro del Ibama. Luego de ingresar
en la agencia mediante un proceso de seleccion meritocratico y ser nombrados
politicamente para funciones de liderazgo al margen de la presion ruralista, estos
funcionarios empezaron a poner en practica rapidamente el marco legal ambiental creado
en los primeros 15 anos de la Nueva Republica.”

Es interesante observar como la llegada del PPCDAm se incorporo a la memoria colectiva
del Ibama como un renacimiento, tomando las palabras del entrevistado citado. En el
ambito de la fiscalizacion de la deforestacion, el Ibama nacié junto con el PPCDAm. Al
articular una representacion de la identidad del Ibama y revelar cudl debia ser el proposito
de la organizacion, el PPCDAm logré impulsar profundas transformaciones en la
estructura organizativa y la cultura de la agencia. La implementacion requirié de un gran

* Entrevista con un funcionario del Ibama.
¥ Para obtener una descripcion detallada de los cambios en los métodos de contratacion del Ibama que
permitieron admitir a funcionarios publicos con una nueva mentalidad, véase MOULIN (2023b).
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numero de actores. Algunos de ellos ganaron mas visibilidad, con sus nombres estampados
en la portada de documentos politicos y sus voces escuchadas en entrevistas televisivas,
mientras que otros permanecieron invisibles, siendo el esfuerzo de excavacién para sacar
a la luz (aunque fuera de forma anénima) sus acciones uno de los mayores retos de la
mvestigacion. Dicho esto, los encuestados y los informantes entrevistados para esta
mvestigacion coincidieron al senalar a unas pocas personas como las principales
responsables de la concepcion mtelectual y la ejecucion practica de la doctrina de la
disuasion del Ibama. El lector ya conoce a uno de ellos en la seccion 3.1, cuando hablamos
de la proto doctrina del poder policial. Veamos ahora a otro actor que fue fundamental
para la evolucion posterior del Ibama.

Nacido en el seno de una familia urbana de clase media, este funcionario fue activista del
movimiento estudiantil tras la redemocratizacion y, a principios de los anos noventa,
aprobo las pruebas de acceso para estudiar Derecho en una unmiversidad puablica. Fue
aprobado en el examen del Ibama de 2002 y, durante algin tiempo estuvo vinculado a
partidos de 1zquierda, una decision personal sobre la que siempre ha preferido mantener
un perfil bajo, posiblemente para evitar ser estigmatizado, ya que pocos empleados del
Ibama tienen una trayectoria de compromiso con partidos politicos.

En ese momento de experimentacion institucional, cuando las ideas sobre como
mmplementar el PPCDAm estaban en ebullicion y los recién llegados al Ibama eran
rapidamente ascendidos a puestos de liderazgo, este actor buscé inspiracion en un conjunto
de planes que, a primera vista, parecian tener poco que ver con las fiscalizaciones contra la
deforestacion.

En 2006 fui a una oficina en el interior de [...]. Empecé a elaborar lo que se llama
planificacion local, solo para la oficina. Estada yo y otros tres empleados [para fiscalizar]
60 municipios. Como no queria quedarme sentado llorando, decidi hacer un estudio
teorico sobre la guerra. Qué locura, ¢no? Lei un libro de un alemdn, Clausewitz, ¢lo
conoce? Clausewitz tiene un libro titulado Sobre la guerra. Es un libro de este grosor.
Bueno, no fue solo este libro, pero lo lei en ese momento y decidi organizarlo mejor
haciendo, entre comillas, una guerra.”

Es posible que el lector esté familiarizado con el clasico tratado de Carl von Clausewitz,
Sobre la guerra, probablemente por el aforismo canonico “la guerra no es mas que la
continuacion de la politica por otros medios”, que mas tarde FOUCAULT mvirtié de forma
famosa como “la politica es la continuacion de la guerra por otros medios”.” El lector
también puede plantearse la siguiente pregunta: ;Qué podria haber deducido un agente
medioambiental brasileiio del siglo XXI de las reflexiones de un general prusiano del siglo
XIX y haber aplicado a las operaciones de fiscalizacion contra la deforestacion?

Una guerra entre comillas. Lo que el entrevistado queria decir con esta aclaracion era que
la guerra aqui no debe entenderse literalmente; ante todo, proporcionaba una poderosa
metifora para comprender la deforestacion y los esfuerzos para combatirla. Clausewitz
construyo su esquema de guerra-politica al final de las guerras napoleonicas, asumiendo el
conflicto como una lucha militar bidireccional entre entidades unificadas (normalmente
mmaginadas como estados), que comparé analogicamente con un duelo o un htigio.
Obviamente, aplicar la legislacion medioambiental contra la deforestacion ilegal no se
parece en nada a una guerra en este sentido. Sin embargo, aunque no debemos tomar el
uso metaférico del lenguaje bélico en el contexto de la prevencion y el control de la
deforestacion como un referente absoluto, tampoco debe descartarse como mera retérica
o analogia accidental.

* Entrevista con un funcionario del Ibama.
7 FOUCAULT (2003).
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Posicionar la guerra como metafora de fondo para las fiscalizaciones contra la deforestacion
tuvo al menos una implicacion concreta en la estrategia de mando y control ideada por el
Ibama en el ambito del PPCDAm. Para comprender plenamente esta implicacion, vale la
pena ampliar un poco la descripcion de Clausewitz sobre la guerra y, en especial, el
concepto de “centro de gravedad”, que constituye el ntcleo de su teoria bélica.

Si “la guerra es un acto de fuerza para obligar al enemigo a cumplir nuestra voluntad”,
argumentaba Clausewitz, la victoria se logra cuando las fuerzas combatientes del enemigo
se “ponen en una situacion tal que ya no pueden continuar la lucha” y aceptan el objetivo
politico que persiguen las fuerzas vencedoras. Es en este “momento de transicion” de un
resultado militar (por ejemplo, la estampida del ejército en el campo de batalla) a un
resultado politico vinculante (por ejemplo, la firma de los instrumentos de rendiciéon)
cuando se reconoce la victoria definitiva.” Esta suposicion sirvié de base para lo que se
considera el “concepto estratégico mas importante” de Clausewitz, el centro de gravedad,
es decir, el “punto focal” en el que convergen la masa y la energia de las fuerzas
combatientes de ambos bandos. El autor afirma repetidamente en su libro que mantener
las fuerzas concentradas y atacar concéntricamente el centro de gravedad del enemigo es la
“ley superior y mas simple de la estrategia”. “Actuar con la maxima concentracién”,
escribio, “es, en resumen, el primer principio” de la teoria de la guerra.”

Lo que originalmente se concibié como un sistema de principios para educar a los oficiales
militares en las artes de la guerra, lo leyé un joven agente ambiental de Ibama a principios
de la década de 2000 con un pequeno giro izquierdista. Si el capital es el corazon palpitante
de las redes que sostienen la conversion de bosques en pastos o plantaciones, también
deberia senalar el centro de gravedad de las fuerzas que alimentan la deforestacion. Esta
1dea llevo a la agencia a incluir un criterio de priorizacién implicito en sus esfuerzos por
frenar la destruccion forestal: el aparato coercitivo debia redirigirse hacia las personas,
granjas o empresas que tuvieran “mayor visibilidad”. Para los funcionarios directamente
mnvolucrados en la elaboracion de la estrategia de fiscalizaciéon del Ibama, esto significaba
concentrar las energias mstitucionales en las personas con mayor capital econoémico y
politico. Las fiscalizaciones no deben generar voluminosas pilas de multas contra “secuaces
pobres como cucarachas”, operadores de motosierras que trabajan en condiciones de
esclavitud o ladrones de huevos de tortuga. “Los grandes objetivos locales, alcaldes,
agricultores importantes, empresas importantes” deben ser mas bien el objetivo principal
de las operaciones de fiscalizacion.

Nuestro objetivo no era cubrir todas las infracciones cometidas en una region. Ese objetivo
era inviable, asi que lo descartamos. Decidimos centrarnos en unas pocas infracciones,
pero hacerlo muy bien, exhaustivamente. De preferencia, con objetivos locales
importantes: alcaldes, agricultores influyentes, empresas importantes. La idea era la
disuasion: no necesitibamos involucrar a todo el mundo para influir en el comportamiento
general. Podemos conseguir una [personal y crear un comportamiento general, basado en
la disuasion. Asi, nuestro objetivo se volvio factible. Hicimos grandes esfuerzos en la
planificacion y el andlisis de datos, para elegir buenos objetivos. Cuando conseguimos [un
objetivo], llamamos a la prensa para tener visibilidad local. EI comportamiento social
comenzé a cambiar. Mucha gente intenté regularizar, los datos de deforestacion
disminuyeron, [...] la participacién de la sociedad en las actividades de Ibama aumento.
Asi fue como se logroé la disuasion en esa parte de Brasil [...] a pesar de la resistencia de
varios colegas que querian perseguir todos los casos. (Cudl era su idea? “Si [un caso] llega
a Ibama, tenemos que hacerlo”. No, no tenemos que hacerlo. Tenemos capacidad
limitada, asi que nos centraremos en los principales. Porque nuestro objetivo estratégico

* SIMPSON (2017).
* VON CLAUSEWITZ (1946).
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ya no es el volumen, sino la disuasiéon. Nuestro objetivo se convirtié en realidad en un
objetivo psicologico.”

La razéon detrds de dar prioridad a los objetivos de alta visibilidad era aumentar la
percepcion de riesgo por parte de los deforestadores, lo que el entrevistado denominé un
“objetivo psicologico”. Los agricultores pensarian dos veces antes de expandirse a dreas
deforestadas y acaparadas ilegalmente, después de enterarse de la pérdida millonaria de un
vecino Influyente al que le confiscaron su rebaio; los bancos comenzarian a aplicar
protocolos mas estrictos al enterarse de la multa astronémica impuesta a una nstitucién
financiera de renombre. Este cambio en el estilo de fiscalizacion también significaria un
aumento del riesgo para los guardaparques, que antes podian ir por ahi imponiendo multas
que nunca se pagarian y embargos que nunca se respetarian sin poner en peligro sus vidas.

No sirve de nada poner un montén de vehiculos en las carreteras del Amazonas y multar

toda la deforestacion que se esta produciendo al mismo tiempo. Eso nunca se va a poder

resolver. Hay que enfocarse. La idea de Clausewitz. Si enfocas tu energia, ganas esa batalla

principal. Incluso puedes ganar la guerra con una sola batalla, porque el otro bando se

desmoraliza y ya no puede seguir luchando contra ti. Si ponemos 30 equipos de tres

personas, cada coche con tres personas, ¢qué van a hacer? Multardn al secuaz [laramyal,

que aparecera con la motosierra colgada del hombro, el esclavo. “Yo ful quien deforestd”.

Al tipo le ordenan que diga eso: “Yo lo hice”. Luego multan a un secuaz, que es tan pobre

como una rata, y pasan al siguiente. Podrian multar sin arriesgar su vida, sin mayores

contrariedades y antagonismos, si solo fuera la multa y el embargo. Porque mds adelante

el secuaz pondrd ganado alli, cinco aiios después el tipo tiene el titulo de propiedad. Ahora,

con nuestra estrategia de disuasion, vamos incluso a dreas que fueron embargadas hace dos

anos. Le quitamos el ganado al tipo listo, mil cabezas de ganado, eso es un millon de reales

brasilenos. Le quitamos el ganado, lo ponemos en la cruz con todos los claveles para que

los demas lo vean, para disuadir a otros de deforestar, de modo que en dos afios no haya

deforestacion. Hay que concentrarse. Concentras a 30 agentes, incorporas la logistica; es

caro, es una operacion muy cara, pero es lo mismo que gastarfas con toda esa gente

dispersa. Y derrotas [la deforestacion] en esa region. Mediante la disuasion, induces un

comportamiento social en la macrozona.”

Junto con priorizar los objetivos de mayor visibilidad, el Ibama también comenzo a
concentrar recursos en operaciones que provocaban la descapitalizacion imediata de los
infractores. Esto se hizo principalmente mediante la incautacion real de rebanos de ganado
y la destrucciéon de equipos utilizados en la mineria o la tala ilegales, medidas que el Ibama
ya estaba autorizada a tomar, pero que no contaban con una regulacion detallada. En 2008
se promulgo un decreto presidencial (Decreto Nr. 6.514/2008) que definia los protocolos
y criterios para la incautacion, destruccion y embargo. Segin las nuevas normas, la
destruccion de los instrumentos utilizados en la infraccion paso a ser obligatoria en tres
casos: (1) “cuando sea necesario para evitar su uso indebido”; (2) “cuando las circunstancias
hagan mviable su transporte y custodia”; o (3) “cuando puedan exponer el medio ambiente
a riesgos significativos o comprometer la seguridad de la poblaciéon y de los agentes publicos
que participan en la fiscalizaciéon”. Los bienes incautados ya no podian confiarse al propio
mfractor, sino que debian “permanecer bajo la custodia de la entidad responsable de la
fiscalizacion y, solo excepcionalmente, confiarse a otro fideicomisario hasta que se dictara
la sentencia del procedimiento administrativo”. En la practica, estas disposiciones
facultaban a los guardaparques para mcinerar cualquier tractor, motor de lastre,
excavadora, motosierra, embarcacion y otros equipos encontrados en el lugar. El transporte
de maquinaria pesada desde el centro del bosque hasta una base operativa era, en la
mayoria de los casos, inviable por la topografia, la vegetacion y el régimen de lluvias.

30
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Paralelamente, otro decreto presidencial promulgado a finales de 2007 (Decreto Nr.
6.321/2007) estableci6 normas mas claras para identificar los municipios prioritarios,
mstituyo la “reinscripcion” obligatoria de los titulos de propiedad en los municipios criticos
y prohibié a las instituciones financieras publicas conceder créditos a empresas que
operaran en zonas embargadas. El paquete de decretos también sent6 las bases legales para
la responsabilidad compartida de los actores de la cadena de suministro por delitos
ambientales. “Adquirir, itermediar, transportar o comercializar cualquier producto o
subproducto de origen animal o vegetal producido en una zona embargada” se transformo
en una infraccién auténoma, castigada igualmente con multa, embargo, Incautacion,
destruccion y suspension. Se autorizo al Ibama a exigir informacion sobre los proveedores
de las empresas agroindustriales, y la omision de datos o el suministro de informacién falsa
también se considerd una infraccion.

Todos estos cambios legales, introducidos unilateralmente por el Ejecutivo mediante
decretos presidenciales con poca o ninguna participacion del Legislativo (todavia dominado
en gran medida por representantes de la agroindustria) se tradujeron en directrices de
actuacion y se consolidaron en forma escrita en un Manual Interno de Fiscalizacion
actualizado. La version de 1998 del manual fue sustituida por una nueva edicion en 2009.
Por primera vez, la palabra “doctrina” quedé consagrada en el reglamento interno del
Ibama. Las ideas de concentrar la energia institucional en objetivos de mayor visibilidad, y
asi 1ncapacitar economicamente de forma inmediata al infractor, y ampliar la
responsabilidad a toda la cadena de suministro, adquirieron un sustrato textual y un caracter
oficial. En el prologo de dos paginas del manual, dirigido a los funcionarios puablicos,
leemos lo siguiente:

Estimado funcionario publico:

Recibe el nuevo Reglamento Interno de Fiscalizacion [RIF] del Ibama. [...] El nuevo
reglamento ataca el nucleo del problema de la dispersién de energias, que genera poca
eficacia de las acciones destinadas a la proteccion del medio ambiente. La idea es establecer
la disuasion como objetivo estratégico central de la estructura de fiscalizacion del Ibama,
entendida como una condicion psicolégicamente capaz de cambiar comportamientos
indeseados e inducir nuevas practicas y conductas adecuadas a la voluntad politica del
centro de poder que la establece. Para lograrlo, el RIF orienta al grupo de gestores y
funcionarios que trabajan en la fiscalizacién en su proceso diario de planificacion y
¢jecucion, y debe llevarse a cabo centrando los esfuerzos en acciones a gran escala y
visibles, con objetividad, calidad técnica y celo por la disciplina. Cabe destacar que el nuevo
RIF forma parte del plan general para establecer una doctrina, entendida como un
conjunto de principios especificos de la fiscalizacion del Ibama y destinados a una mayor
estandarizacion y modernizaciéon de la actividad. [...] La garantia de que estamos
maugurando un proceso victorioso reside en la dedicaciéon de cada agente del Ibama a la
lectura, la reflexion y la aplicacion de las normas. Este hecho hard que nuestro nuevo RIF
cobre vida y tenga influencia.

Que disfruten de la lectura, trabajen bien y tengan fuerzas para esta lucha.™

Fl problema de la dispersion de energias, la disuasion como objetivo estratégico clave, la
concentracion de esfuerzos en acciones a gran escala y visibles, la disuasion como condiciéon
psicolodgica que cambia comportamientos indeseados e induce nuevas conductas adecuadas
a la voluntad politica del centro del poder, la inauguraciéon de un proceso victorioso. Es
imposible ignorar la influencia de la teoria de Clausewitz (o una interpretacion de izquierda
creativa de la misma) en estas palabras. La principal preocupacion expresada en el prologo,
la dispersion de energias, estaba relacionada con los antecedentes heterogéneos del
personal de Ibama, ya que los restos de los cuatro organos fusionados y el choque entre
los antiguos funcionarios y los recién llegados seguian estando muy presentes. Esta

“IBAMA (2010).
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diversidad habria dado a la agencia la ventaja de la adaptacion, pero para hacer frente al
reto politicamente establecido de detener la destruccion de la Amazonia, los
procedimientos de fiscalizacion tendrian que ganar en calidad técnica y estar mejor
estandarizados.

2.3  Aplicacién en-terreno de la doctrina de la disuasiéon

Todas las técnicas de planificacion y documentacion que componian la doctrina de la
disuasion pretendian mejorar la calidad de los procedimientos de fiscalizacion del Ibama.
La principal razon de la obsesion del Ibama por estandarizar sus procedimientos era el
riesgo de que se impugnaran judicialmente las medidas coercitivas. Los infractores solian
mmpugnar en tribunales la motivacion del Ibama para fiscalizar sus tierras, alegando que los
agentes escogian los objetivos de forma casuistica y no sistematica, e msinuando que su
mtencion era solicitar sobornos. No era raro que los propietarios de tierras obtuvieran
sentencias judiciales favorables, incluso con una argumentacion juridica tan espuria. En la
década de 2000, alrededor del 52 % de todas las apelaciones contra la medida cautelar de
mcautacion del Ibama en casos relacionados con la deforestacion ilegal en la Amazonia
fueron revocadas por el Poder Judicial. Los principales argumentos de los jueces para
restituir los productos incautados a los propietarios se basaban en el Codigo de
Procedimiento Penal, y no en la Ley de Delitos Ambientales, negando asi tacita (e
ilegalmente) la aplicacion de esta tltima.”

En tal escenario, las técnicas de estandarizacion y documentacion eran un mecanismo para
reducir la discrecionalidad de los agentes y crear un escudo de legalidad contra las
impugnaciones judiciales. Con eso en mente, entre 2008 y 2011 se pusieron en practica un
conjunto de operaciones, entre las que se destacaron las operaciones Ganado Pirata y
Redada Ganadera. Esta serie de acciones estaba cuidadosamente planificada para probar y
crear precedentes judiciales favorables en relacion con la legalidad de las medidas de
descapitalizacion inmediata, y también servia para consolidar internamente la doctrina de
la disuasion, demostrando a los funcionarios inicialmente escépticos que su logica
subyacente realmente funcionaba.

La operacion Ganado Pirata se centr6 en las granjas ubicadas rregularmente dentro de las
unidades de conservacion dentro de las fronteras de Novo Progresso, Pari. Novo
Progresso era un municipio prioritario. Su primera fase durd seis meses, de junio a
noviembre de 2008. Se centré en la granja Lourilandia, situada dentro de la Estacion
Ecologica de Terra do Meio. Se eligié esta zona porque ya existia una orden judicial
incumplida que ordenaba retirar el ganado de la unidad. Con un contingente de 115
hombres de cinco fuerzas policiales diferentes, 25 vehiculos, un helicoptero y un camiéon
cisterna lleno de combustible para aviones, el Ibama confisco y subasté 3.300 cabezas de
ganado. Para ser retirado de la unidad de conservacion, el rebano tuvo que dividirse en
cuatro grupos, cada uno con alrededor de 800 cabezas de ganado, y conducirse a pie
durante 200 km desde Lourilandia hasta el municipio de Sao Félix do Xingu, donde se
realizo la subasta. Este viaje duré 18 dias. Otros 30.000 cabezas de ganado fueron retiradas
voluntariamente de la Estacion Ecologica de Terra do Meio por otros catorce ganaderos
notificados por el Ibama.” Asi lo describi6 un entrevistado que particip6 en la operacion
su preparacién y ejecucion:

En la Operacion Ganado Pirata I, aprovechamos un conjunto de factores favorables,

porque no somos tontos. Habia una orden judicial para retirar el ganado de un parque

nacional en Pard, orden desobedecida por un juez federal. En Brasilia nos dijeron que no

" BARRETO et al. (2008).
"INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL (2010).
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apostaban por ello. Y asi que elegimos este caso. Inevitablemente, siempre tuvimos
controversias con el Poder Judicial, porque los infractores recurren a él para intentar
bloquearnos. En este caso fue diferente, ya habia una orden judicial. Ese campo estaba
Limpio. Asi que fuimos y confiscamos el ganado de esta granja, ya perfeccionando las
herramientas de doctrina, regulacion y planificacion. [...] Esta operacion fue muy
dramatica. Estuvimos ahi seis meses. [...] Les quitamos el ganado a los tipos. Practicamente
toda la deforestacion en la region colapsé. [...] Lo que habiamos hecho hasta entonces era
multar y embargar, pero lo que hicimos ahora fue quitarles el patrimonio a los que
realmente se beneficiaban del delito ambiental. [...] Ahi aprendimos. Ya nos imaginabamos
lo que pasaria, pero fue bueno colectivizar que la doctrina funcionaba.”

La segunda fase de la Operaciéon Ganado Pirata dur6 aproximadamente 10 meses, desde
Junio de 2009 hasta febrero de 2010, y se centré en el Bosque Nacional de Jamanxim. No
habia ninguna orden judicial incumplida que se refiriera a Jamanxim. El lugar fue elegido
porque Ibama queria poner a prueba al Poder Judicial. Al crear una situacion que sin duda
provocaria una reaccion legal por parte de los infractores, se abri6 la posibilidad de obtener
una decision judicial favorable a la aplicacion del Decreto Nr. 6.514/2008. Los agentes
mcautaron 1000 cabezas de ganado de un conocido acaparador de tierras y matén local
alias “Polish”, embargaron 50.000 hectareas y aplicaron multas por valor de 120 millones
de reales brasilenos. El ganado imcautado fue transportado 60 km, en parte en camién y en
parte a pie, y se doné a un programa social gubernamental contra el hambre llamado Fome
Zero.” Para completar la operacion se necesitaron 40 agentes del Ibama y de la Fuerza
Nacional y 18 vehiculos. Al menos otras 6000 cabezas de ganado fueron retiradas
voluntariamente de la unidad de conservacion por los ganaderos notificados por el Ibama.
La estrategia para obtener una decision judicial favorable funciono:

Luego pasamos a la Operacion Ganado Pirata IT en Jamanxim. Ese caso fue diferente,
también se trataba de un area protegida, pero no habia ninguna orden judicial. Sin
embargo, queriamos poner a prueba al Poder Judicial. Yo queria sentar precedente en
torno a una accién del Ibama. Incluso conversé con el presidente del Tribunal Superior
de Justicia (STJ). [...] Para que te hagas una idea, el 23 % de toda la deforestacion de la
Amazonia en 2009 se produjo en Jamanxin. Mira la magnitud del problema. [...] A pesar
de todo el drama en que se convirtio esta operacion, sucedio algo increible. Un juez dictd
una sentencia en contra de otro juez del mismo tribunal. El STJ tuvo que desempatar.
Tuve que explicar por qué era importante adherirse a la tesis del Ibama. Al final, les
quitamos el ganado a esos tipos. Y lo mas interesante fue que, para lograrlo, adquirimos
experiencia, probamos la doctrina, ajustamos las regulaciones, creamos el modus operandi
y capacitamos a los coordinadores de campo. Les quitamos el ganado a esos tipos y
redujimos a cero la deforestacion en la region ese ano.”

Tras Ganado Pirata, en marzo de 2011 los agentes del Ibama emprendieron la Operacion
Redada Ganadera. Después de Terra do Meio y Flona Jamanxim, los objetivos eran cinco
municipios diferentes en los estados de Pard, Amazonas y Mato Grosso. De una operacion
a otra, el “teatro de operaciones” donde se prob6 la doctrina de la disuasion del Ibama
gano escala progresiva y evoluciono de forma creciente en complejidad. Redada Ganadera
dio lugar a la incautacion de 5.400 cabezas de ganado, el embargo de 19.000 hectareas y la
imposicion de multas por un valor de 83 millones de reales brasilefios. El ganado incautado
también fue donado a Fome Zero. El Ibama organizé reuniones con los agricultores locales
en cada uno de los municipios seleccionados para convencerlos de que retiraran
voluntariamente el ganado irregular restante. Las reuniones no siempre fueron pacificas.
En una de ellas, un grupo de ganaderos ato cadenas de hierro a las hélices del helicoptero
del Ibama para impedir que los agentes regresaran a su base.

* Entrevista con funcionario del Ibama.
* AGENCIA BRASIL (2011).
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El punto dlgido del proceso de lucha contra la deforestacién, en mi opinién, fue la
Operacion Redada Ganadera. [...] Incautamos cinco rebaios al mismo tiempo: tres en
Pari, uno en Mato Grosso y otro en Amazonas. Al mismo tiempo. Fui a todas estas
regiones en persona, en cuanto se incauto el ganado. Me reuni con concejales, ganaderos
y sindicatos rurales. Les dye: “A quienes han perdido el ganado, no hay vuelta atras.
También podemos confiscar el ganado de otras personas. En 15 dias sabremos por satélite
s1 la deforestacion se ha reducido a cero aqui. Si es asi, no confiscaremos mas ganado,
porque tenemos otras cosas que hacer”. Este planteamiento fue posible gracias a la doctrina
de la disuasién. No necesitamos quedarnos alli. Por supuesto, habra un niimero infinito
de infracciones ambientales alli. Pero el indicador importante era la reduccién de la
deforestacion. Dados los recursos limitados que tenfamos en términos de logistica y
personal, era la estrategia de la disuasion. Llegamos alli [diciendo]: “Este perdio el ganado.
No tiene sentido amotinarse, prender fuego a neumaiticos, tirar piedras al camién del
Ibama. No tiene sentido hacer esto. Multiplicaremos nuestros equipos aqui hasta que le
quitemos el ganado. Lo que podemos hacer es lo siguiente: reducir la deforestacion a cero
—lo veremos por satélite en 15 dias— y no le quitaremos mas ganado a nadie mas. Le
quitaremos el ganado a este tipo, no se lo devolveremos, y enviaremos al equipo a otro
lugar, donde probablemente nos necesiten mas”. La Operacién Redada Ganadera batio
otro récord e influy6 hasta 2012 en la disminucion de la deforestacién en las regiones
donde operamos.™

Aunque las operaciones Ganado Pirata y Redada Ganadera no fueron las tnicas realizadas
en este periodo, los funcionarios las consideran nodos constitutivos de la cadena de
acciones que probaron y consolidaron la nueva doctrina de la disuasion del Ibama. Sus
resultados han recibido diferentes evaluaciones. Parece haber poca controversia en cuanto
a que el efecto de las operaciones de fiscalizacion sobre la deforestacion fue drastico e
mmediato. Los autores estiman que el aumento de la presencia del Ibama contribuy6 a
evitar aproximadamente 59.500 km? de deforestacion entre 2007 y 2011, sin afectar
negativamente la produccion agricola a nivel municipal. Las simulaciones contrafactuales
indican que, sin las acciones del Ibama, la deforestacion habria sido un 75% mayor en ese
periodo.” Esta correlacion también se observa a nivel municipal. Mientras que entre 2009
y 2010 la deforestacion disminuyé un 24,8% en el conjunto de la Amazonia, en el
municipio de Novo Progresso, por ejemplo, la caida fue significativamente mas
pronunciada: -83,6%." Sin embargo, las opiniones mds escépticas sobre las operaciones de
fiscalizacion senalan sus efectos efimeros y lmitados, ya que el uso intensivo de recursos
humanos y vehiculos seria dificil de mantener de forma permanente.”

Kl endurecimiento de los instrumentos de mando y control marcé un cambio dialéctico en
la actitud de los actores del agronegocio hacia la legislacion ambiental. Ademdas de
mmpugnar las multas y confiscaciones en los tribunales, los agricultores también presentaban
denuncias ante sus representantes politicos en el Ejecutivo y el Legislativo. Incluso los
encuestados de otras instituciones que se mostraban reacios a reconocer el mérito principal
del Ibama en los resultados del PPCDAm —haciendo mas hincapié en la estructura general
de gobernanza ambiental construida por diferentes ministerios con el respaldo politico del
Partido de los Trabajadores— no dudaban de que lo que incliné la balanza y causé un
verdadero malestar entre los ruralistas fueron las medidas destinadas a mcapacitar
economicamente de forma inmediata a los infractores ambientales.” Tan pronto como este
sector se dio cuenta de que, gracias a la labor de un Ibama fuerte y empoderado, las
sanciones establecidas en la Ley de Delitos Ambientales no eran letra muerta, sino que
habian adquirido una concrecion muy perjudicial para sus negocios, la brecha entre

* Entrevista con un funcionario del Ibama.

" ASSUNCAO ef al. (2023).

“IPEA et al. (2011).

" Entrevista con un representante de una ONG; WEST & FEARNSIDE (2021).
“ Entrevista con un ex-asesor del gobierno federal.
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ruralistas y ambientalistas dentro de la coalicién presidencial se profundizo, lo que llevé a
la intensificacion de la presion en el Congreso para revisar el Codigo Forestal.

Aunque un andlisis exhaustivo de las percepciones de los productores rurales sobre las
operaciones de fiscalizacion y la regulacion medioambiental en general va mas alla del
alcance de este articulo, cabe senalar que el éxito del mando y control generé una reaccion
social y politica adversa. Los agricultores que viven en municipios amazonicos donde la
presencia del Ibama es mads frecuente y que no se identifican como poblaciones imdigenas
o tradicionales suelen percibir las operaciones contra la deforestaciéon como restricciones
legitimas de los derechos de propiedad y obsticulos injustos para la generacion de
riqueza.” Esta fuerte aversion hacia la agencia fue habilmente explotada por los politicos
locales, que utilizaron el «discurso del odio» en las redes sociales contra el Ibama como
plataforma electoral, a menudo con éxito.*

En cuanto a la perspectiva de los fiscales sobre las operaciones de fiscalizacion, las
relaciones institucionales entre el Ibama y la Fiscalia Federal se han caracterizado
principalmente por la cordialidad y la cooperacion, pero también por un ligero tono de
rivalidad. Los fiscales parecian querer tener voz y voto en la definicion de los objetivos de
fiscalizacion del Ibama, especialmente para subvencionar su iniciativa “Amazonia Protege”,
cuyo objetivo es presentar un gran numero de demandas contra los deforestadores.” Lo
que estd en juego en esta disputa es que ambas organizaciones quieren tener autonomia
para planificar estrategias de proteccion ambiental en la Amazonia, sin tener que ejecutar
ordenes de la otra de forma subordinada.

II1. CONCLUSIONES

De todos los instrumentos que integraban las politicas del PPCDAm, el monitoreo y el
control fueron los que mas contribuyeron a la reduccion del 80 9% de la deforestacion
observada entre 2004 y 2014. El Ibama ha estado a la altura del desafio de coordmar el
PPCDAm, en parte gracias a la llegada de un nuevo grupo de funcionarios publicos con
estudios superiores y sin vinculos directos ni lealtades con la clase terrateniente, que
aportaron la capacidad intelectual necesaria para hiderar el proceso de fortalecimiento
mstitucional. Contratados mediante concursos pablicos, y no por designacion politica, estos
funcionarios ascendieron rapidamente a puestos de liderazgo en el primer gobierno de
Lula y se les concedi6é una relativa autonomia para desarrollar nuevas 1deas. La reducciéon
de la deforestacion en la Amazonia, un objetivo derivado de las normas constitucionales e
infra constitucionales ya vigentes y establecido por una decision politica de un gobierno
reformista de 1zquierda, recibio la maxima prioridad en el departamento de fiscalizacion.

Kl aparato coercitivo que se habia comenzado a desarrollar en el Ibama entre 1989 y 2002
se vio reforzado. Sobre todo, por primera vez se empezo a orientar hacia objetivos mas
destacados, es decir, grandes agricultores y otras personas con capital involucradas en la
deforestacion ilegal. El principal resultado de este proceso de experimentacion institucional
fue la consolidacion de la doctrina de la disuasion, la cual tradujo las atribuciones legales
del Ibama en directrices practicas de accidn para orientar a los funcionarios en sus
actividades cotidianas. Inspirada en una lectura izquierdista de la teoria bélica de
Clausewitz, la doctrina postulaba concentrar las energias organizativas en operaciones
dirigidas a objetivos de alta visibilidad, que resultaran en desmantelar inmediatamente a los
mfractores. Su eficacia se puso a prueba en diferentes entornos de escala y complejidad

“ Entrevista con un productor rural.

“Sobre la reaccion violenta o el efecto rebote provocado por el endurecimiento de las operaciones de mando
y control en la Amazonia, véase MOULIN (2024).

“ Entrevista con el fiscal federal.
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crecientes, y su validez fue respaldada por un poder judicial que, anteriormente casi
siempre estaba del lado de los infractores. Sus resultados, aunque limitados, fueron
duramente sentidos por los actores de la agroindustria, que fueron piezas clave en la
reaccion politica que se produjo a continuacién.
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