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RESUMEN
La creciente deforestación en la Amazonia Brasileña representa un alto 
riesgo para la biodiversidad, el clima, los ecosistemas y las comunidades 
locales e internacionales. Este artículo aborda el tema de la lucha contra 
la deforestación en la Amazonia Brasileña en las últimas décadas y pro-
pone estrategias para eliminar la destrucción del bosque. Aunque Brasil 
ha logrado avances significativos en este esfuerzo, aún existen desafíos 
por superar para erradicar por completo la práctica del desmonte en la 
región. El objetivo del estudio es analizar las principales acciones exito-
sas en la reducción de la deforestación e identificar oportunidades para 
eliminarla por completo para los años 2030, 2040 y 2050. Los resultados 
sugieren que las acciones para combatir la deforestación deben adaptar-
se a las características de la tenencia de la tierra en las áreas deforestadas, 
priorizando principalmente la reducción en tierras públicas, que actual-
mente son responsables del 51% de las tasas recientes de deforestación. 
Además, se indica que la deforestación en áreas protegidas debe ser con-
trolada, seguida de áreas de asentamientos y, por último, en propieda-
des rurales, principalmente a través de estrategias de comando y control 
(top-down), junto con incentivos para la agroforestería y el desarrollo de 
cadenas bioeconómicas locales.

Palabras clave: deforestación, Amazonia, PPCDAm, gestión presupuesta-
ria, gestión pública ambiental.
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Introducción
Brasil ha adquirido un sólido conocimiento en el desarrollo e implementación de 
políticas contra la deforestación. Este conocimiento ha surgido como respuesta 
a tres décadas de expansión del desmonte, en gran medida patrocinado por el 
Estado en la Amazonia y en línea con la agenda pública y geopolítica de “Integrar 
para no Entregar”. Este proceso de ocupación de la región ha llevado a la integra-
ción del norte con otras regiones del país. Sin embargo, el costo ha sido la pérdida 
y degradación de grandes cantidades de hábitats naturales, conflictos de tenencia 
de la tierra y hostilidad hacia las comunidades indígenas. La rápida conversión 
de los bosques de la Amazonia brasileña también ha dado lugar a acciones de 
conservación forestal por parte del sector privado y grupos de la sociedad civil, 
muchos de los cuales han llevado a iniciativas de asociación público-privada y 
otros mecanismos de gobernanza (Greenpeace 2006, 2009).

Entre estas políticas se encuentra la creación del Plan de Acción para la Pre-
vención y Control de la Deforestación en la Amazonia (PPCDAm) a principios de 
la década de 2000, cuya implementación comenzó en 2004, y la revisión del Có-
digo Forestal Federal (CFF) en 2012. El PPCDAm impulsó la creación de más de 
30 millones de hectáreas de áreas protegidas en la Amazonia y nuevos sistemas 
de monitoreo de la deforestación. También estableció un embargo a los munici-
pios con altas tasas de deforestación y contribuyó al desarrollo del Programa de 
Agricultura de Bajo Carbono (ABC) para promover la restauración de pastizales e 
integración agropecuaria en la Amazonia Legal (Nepstad et al. 2014a). A pesar de 
las bajas tasas de cumplimiento, el nuevo CFF estableció restricciones a la remoci-
ón de vegetación nativa en propiedades privadas y legalizó el Registro Ambiental 
Rural (CAR), que incluye más de 4,6 millones de propiedades y cuyos límites se 
han declarado y puesto a disposición para el monitoreo ambiental (SFB 2022).

También han surgido políticas privadas de deforestación cero en los sectores 
de la soja y la carne en Brasil. La soja es el principal monocultivo producido en la 
Amazonia brasileña y la mayoría se exporta, lo que obliga a los productores bra-
sileños a cumplir con las regulaciones nacionales y las exigencias de los compra-
dores internacionales. Cuando se presionó a las empresas procesadoras interna-
cionales de soja en 2006 para que no compraran soja asociada a la deforestación 
en la Amazonia, firmaron la Moratoria de la Soja (MSoja), comprometiéndose a 
no comprar el producto proveniente de áreas deforestadas. Estas empresas for-
maron un grupo asesor para apoyar al gobierno y proporcionar monitoreo de las 
propiedades de soja. Desde la implementación de la MSoja, la soja de la Amazo-
nia es prácticamente libre de deforestación (Gibbs et al. 2015; Kastens et al. 2017), 
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como resultado de la implementación paralela de políticas públicas contra la de-
forestación y el colapso del mercado de commodities en la región (Macedo et al. 
2012). Similar a la MSoja, el sector ganadero firmó Acuerdos de Ganado con los 
fiscales federales y Greenpeace en 2009, comprometiéndose también a no comer-
cializar ganado procedente de áreas deforestadas en la Amazonia. Sin embargo, 
a diferencia de la MSoja, hubo pocos avances en la reducción de la deforestación 
debido a los Acuerdos de Ganado, debido a la complejidad de la cadena de sumi-
nistro (Massoca et al. 2017) y la falta de transparencia en la información necesaria 
para monitorear los acuerdos, lo que podría llevar a fugas y al lavado de ganado 
(Gibbs et al. 2016; Alix-Garcia y Gibbs 2017; Klingler et al. 2017). 

Recientemente, el presidente Lula se comprometió en su programa de go-
bierno iniciado en 2023 a eliminar la deforestación en la Amazonia Brasileña para 
2030 (Agência Brasil 2023).

En este informe presentamos una estrategia innovadora para evaluar los de-
safíos y oportunidades de eliminar la deforestación en la Amazonia Brasileña para 
2030. Para ello, consideramos las lecciones aprendidas de la implementación del 
PPCDAm que han contribuido a la reducción de la deforestación, así como el pre-
supuesto previsto para la agenda ambiental en los próximos años. Analizamos el 
presupuesto (realizado y previsto) de las acciones de combate a la deforestación 
hasta 2014 para abordar las siguientes preguntas: (i) ¿Cuál es el valor estimado del 
presupuesto necesario para las acciones de combate a la deforestación en dife-
rentes escenarios para los años 2030, 2040 y 2050? (ii) ¿Brasil cuenta con recursos 
financieros suficientes para financiar estas medidas de combate a la deforestaci-
ón? (iii) ¿Cuáles son las recomendaciones prioritarias para eliminar la deforestaci-
ón, considerando los presupuestos previstos? (iv) ¿Cuáles son las principales es-
trategias que permitirán lograr la eliminación total de la deforestación para 2030?

El PPCDAm y el Presupuesto Público Federal
El PPCDAm se compone de cuatro ejes fundamentales: Ordenamiento Ter-

ritorial y Fundiario, Monitoreo y Control Ambiental, Fomento a las Actividades 
Sostenibles e Instrumentos Normativos y Económicos. Su implementación se lle-
vó a cabo mediante una estrategia integrada entre varios ministerios y entidades 
gubernamentales federales, y contó con presupuesto proveniente de diversas 
fuentes. Debido a esto, estimar las cifras presupuestarias resulta complicado. Ver-
dum (2017) realizó un arduo trabajo de estimación de los gastos federales para 
combatir la deforestación, y los resultados son impresionantes. El presupuesto 
total asignado (previsto) en los tres primeros ejes de actuación fue de R$ 13,8 mil 
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millones entre 2007 y 2014, sin embargo, el presupuesto efectivamente utilizado 
alcanzó los R$ 8,2 mil millones (Figura 1), con una ineficiencia presupuestaria de 
aproximadamente el 41%.

Figura 1   Presupuesto proyectado vs. gastado (em R$ Bilhões). Fuente: Adaptado de Ver-
dum (2017).

El presupuesto asignado al Eje de Ordenamiento Territorial y Fundiario fue de 
R$ 1,25 mil millones entre 2007 y 2014. En cuanto al Eje de Monitoreo y Control 
Ambiental, se destinaron R$ 1,66 mil millones. Por otro lado, el Eje de Fomento a las 
Actividades Sostenibles contó con un presupuesto de R$ 5,22 mil millones (Tabla 1). 

Tabla 1   El PPCDAm y el Presupuesto Público Federal.

Eje Ordenamiento (2007-2014)  Eje Monitoreo (2007-2014)  Eje Fomento (2007-2014) 

Año Proyectado 
(R$ millones) 

Gastado  
R$ millones) Año Proyectado 

(R$ millones) 
Gastado  

(R$ millones) Año Proyectado 
(R$ millones) 

Gastado 
(R$ millones) 

2007 221,6 163,8 2007 142,8 108,4 2007 1.440,5 1.315,5 

2008 316,2 172,6 2008 261,2 223,2 2008 2.387,3 1.914,9 

2009 374,1 178,7 2009 425,9 333,8 2009 970,1 708,2 

2010 539,4 304,7 2010 348,2 293,1 2010 1.189,4 645,9 

2011 391,8 229,8 2011 262,5 225,4 2011 617,1 468,4 

2012 115,5 7,1 2012 248,8 158,9 2012 343,8 63,3 

2013 299,7 42,3 2013 205,3 145,5 2013 1.055,1 88,9 

2014 545,9 156,8 2014 247,4 173 2014 902,6 17,2 

 
Fonte: Adaptado de Verdum (2017).
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En resumen, según el estudio de Verdum (2017), el presupuesto total utiliza-
do en el PPCDAm fue de aproximadamente R$ 8,2 mil millones (Figura 2), siendo 
el 78% del gasto realizado durante el gobierno de Lula (2007-2010) y el 22% du-
rante el gobierno de Dilma (2011-2014). La mayor parte de esta inversión (hasta 
el 88%) ocurrió durante el gobierno de Lula (alrededor de R$ 819,8 millones entre 
2007 y 2010), y comenzó a disminuir durante el gobierno de Dilma (2011-2014).

Figura 2   Presupuesto PPCDAm realizado en los gobiernos Lula y Dilma. Fuente: Adaptado 
de Verdum (2017).

Previsión del escenario presupuestario  
para 2030, 2040 y 205

El PPCDAm se implementó en cuatro fases distintas que se destacaron en 
diferentes colores en la Figura 3. La primera fase abarcó los años 2005-2008 (color 
verde oscuro), seguida de la segunda fase entre 2009-2011 (color verde claro), la 
tercera fase entre 2012-2015 (color azul claro) y la última fase entre 2016-2020 
(color naranja). Según el PRODES (Programa de Monitoreo de la Deforestación en 
la Amazonía Brasileña por Satélite), la mayor disminución anual de la deforesta-
ción ocurrió durante las dos primeras fases del PPCDAm, entre 2005 y 2012, con 
una reducción promedio anual del 19%. Por lo tanto, este período se consideró 
como el período de calibración para este estudio. Dado que no hay información 
sobre el presupuesto utilizado en 2005 y 2006, se utilizaron los datos presupues-
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tarios disponibles entre 2007 y 2014 para estimar los costos de reducción de la 
deforestación en este estudio.

Figura 3   Deforestación en km2 entre 2004 y 2022. Fuente: INPE (2022)1.

Los autores de este estudio proponen un modelo de reducción de la de-
forestación resumido en la Tabla 2, basado en las siguientes premisas: 1) Para 
el período 2023-2030, se propone una tasa promedio anual del 19%, similar al 
período de calibración, que fue el período de mayor reducción observada en la 
tasa de deforestación entre 2005 y 2012; 2) Entre 2031 y 2040, se propone una 
tasa promedio anual de reducción de la deforestación del 9%, aproximadamente 
la mitad de la tasa del período de calibración; 3) Para el último período, entre 2041 
y 2050, el modelo considera una tasa promedio anual del 5%, correspondiente a 
aproximadamente la mitad de la tasa del período anterior.

Tabla 2  Modelo de reducción de deforestación en diferentes escenarios (2030, 2040 y 
2050)

Escenarios Período Tasa Anual de Reducción  
de Deforestación (%) 

Calibración 2005-2012 – 19% 

A (Reducción histórica) 2023-2030 – 19% 

B (~ 50% de A) 2031-2040 – 9% 

C (~ 50% de B) 2041-2050 – 5% 
               Fuente: Elaboración propia.

1. El PRODES-Amazônia ha publicado los datos de deforestación hasta el 30/11/2022. Por lo tanto, 
los datos de diciembre de 2022 no se han tenido en cuenta en la información anterior.
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El presupuesto efectivamente utilizado para reducir la deforestación de 
11,651 km² en 2007 a 5,012 km² en 2014, lo cual representa una reducción de 6.6 
millones de km², fue de R$ 8.2 mil millones. Esto equivale a una inversión pública 
de aproximadamente R$ 1.23 millones por km² por año, y por lo tanto, se consi-
deró como parámetro en este estudio (Figura 4).

Figura 4   Reducción de la deforestación en 2030, 2040 y 2050. Fuente: Elaboración propia 
en base a datos del INPE (2022).

Según el modelo presentado en la Tabla 1, el escenario para la reducción 
de la deforestación entre 2023 y 2030 prevé una tasa media anual de reducción 
del 19%, similar al período de calibración. Esto resultaría en una reducción de la 
deforestación de 11.568 km² a fines de 2022 a 2.144 km² en 2030, lo que repre-
senta una reducción total de 9.424 km². El presupuesto necesario para alcanzar 
este objetivo se estima en aproximadamente R$ 11,63 mil millones. Es importante 
tener en cuenta que esta tasa de reducción de la deforestación (19%) se logró 
durante el período en que la gobernanza del PPCDAm tenía como líder principal 
a la Casa Civil, lo que implicaba una coordinación directa por parte del órgano del 
gobierno directamente vinculado a la presidencia de la república (Poder Ejecuti-
vo), lo que confería una alta fortaleza institucional para la implementación de los 
planes operativos. En este sentido, según el presente estudio, se supone que la 
gobernanza actual contra la deforestación considere la relevancia de este diseño 
al menos hasta 2030.

En cuanto al escenario entre 2031 y 2040, se estima una tasa media anual 
de reducción de la deforestación del 9%, lo que resultaría en una reducción de la 
deforestación de 1.951 km² en 2031 a 835 km² en 2040, totalizando 1.116 km². El 
presupuesto adicional necesario para alcanzar este objetivo se estima en alrede-
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dor de R$ 1,32 mil millones. Por último, el escenario entre 2041 y 2050 prevé una 
tasa media anual de reducción del 5% de la deforestación, lo que resultaría en una 
reducción de la deforestación de 793 km² a 500 km², totalizando 293 km². El costo 
adicional estimado para alcanzar este objetivo es de R$ 0,36 mil millones.

Tabla 3   Deforestación entre 2004 y 2022 y estimaciones para 2030, 2040 y 2050

Año Deforestación (km²) Año Deforestación (km²) Año Deforestación (km²) 

2004 27772 2020 10851 2036 1217 

2005 19014 2021 13038 2037 1108 

2006 14286 2022* 11568 2038 1008 

2007 11651 2023 9370 2039 917 

2008 12911 2024 7590 2040 835 

2009 7464 2025 6148 2041 793 

2010 7000 2026 4980 2042 753 

2011 6418 2027 4034 2043 716 

2012 4571 2028 3267 2044 680 

2013 5891 2029 2646 2045 646 

2014 5012 2030 2144 2046 614 

2015 6207 2031 1951 2047 583 

2016 7893 2032 1775 2048 554 

2017 6947 2033 1615 2049 526 

2018 7536 2034 1470 2050 500 

2019 10129 2035 1338     

 Fuente: Hasta 2022, información extraída de INPE (2022). A partir de 2023, la elaboración fue propia.

En resumen, el costo total estimado para llevar a cabo la política de reducci-
ón de la deforestación, según el modelo propuesto, es de R$ 13,28 mil millones. 
Sin embargo, teniendo en cuenta la misma tasa de ineficiencia presentada en la 
Figura 1, que es de aproximadamente el 41%, el presupuesto previsto debería 
superar los R$ 21 mil millones hasta 2050.

La discusión sobre la disponibilidad de recursos financieros para el esfuerzo 
de reducción de la deforestación es un tema relevante. El presupuesto previsto 
para el Ministerio de Medio Ambiente y Cambio Climático (MMAMC) en 2023 
es de aproximadamente R$ 3 mil millones, según el Proyecto de Ley de Presu-
puesto de 2023. Sin embargo, solo una parte de este monto, alrededor de R$ 340 
millones, se destina al Programa de Prevención y Control de la Deforestación e 
Incendios en los Biomas. Además, fuentes financieras adicionales pueden asignar-
se a iniciativas ambientales a través de secretarías y subsecretarías del Gobierno 
Federal, como la Secretaría de Economía Verde, Descarbonización y Bioindustria, 
adscrita al Ministerio de Desarrollo, Industria, Comercio y Servicios, y las Subse-
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cretarías de Desarrollo Económico Sostenible y Financiamiento al Desarrollo Sos-
tenible, ambas adscritas al Ministerio de Hacienda.

Tabla 4   Costo estimado (en R$ mil millones).

Período Costo estimado  
(em R$ mil millones) Tipo de Presupuesto 

2023-2030 11,63 Gastado 
2023-2030 18,55 Proyectado 
2031-2040 1,32 Gastado 
2031-2040 2,19 Proyectado 
2041-2050 0,36 Gastado 
2041-2050 0,57 Proyectado 
Costo total 13,28 Gastado 
Costo Total 21,17 Proyectado 

 
Otra acción importante para combatir la deforestación en la Amazonía es la 

cancelación inmediata de la amnistía de las multas ambientales realizada durante 
el gobierno de Bolsonaro (2018-2022), que ascendieron aproximadamente a R$ 
18 mil millones, y la restauración del sistema de multas y gravámenes por parte 
de las autoridades ambientales. Además, se prevé la reanudación de los recursos 
extranjeros del Fondo Amazonia, con un valor disponible para asignar a nuevos 
proyectos estimado en R$ 3,6 mil millones (Bastos 2023).

Estrategias vinculadas a acciones potenciales  
en tiempo y espacio para lograr la 
deforestación cero en la Amazonía  
Legal hasta 2030

Aunque comprender y medir los valores financieros disponibles es un proce-
so importante para la operacionalización de una política pública, todavía es nece-
sario incorporar diferentes estrategias para alcanzar el objetivo de Deforestación 
Cero en la Amazonía, priorizando acciones, manteniendo o creando medidas ya 
bien establecidas y sugiriendo mecanismos inéditos de combate a la deforestaci-
ón. En este estudio, en consecuencia, a partir del modelo teórico-económico, se 
propuso un segundo modelo -teórico- basado en los ejes Tasa de deforestación  
– Tiempo  (Figura 5 y 6). La complejidad (eje z) en el modelo teórico se considera 
un vector subjetivo, es decir, la difícil medición de la ‘complejidad’ imposibilita 
afirmar que una acción prioritaria sea “más” o “menos” compleja que otra. Sin em-
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bargo, reiteramos la importancia de mantenerla, ya que las acciones propuestas 
involucran n factores para que ocurra efectivamente la acción propuesta. 

Figura 5  Representación del modelo teórico hacia la deforestación cero en 2030. Se espera 
que la deforestación se reduzca hasta su totalidad residual en 2030, a través de estrategias de 
complejidad distintas, no antagónicas y combinadas, desde el presente-2025 hasta 2030. Se 
han definido 3 estrategias distintas que actúan sobre los principales vectores de deforestación 
en la Amazonía (Estrategias 1 y 2), pasando a la Estrategia 3 (largo plazo | 2028-2030), centrada 
en incentivos para la conservación. Las acciones estratégicas no son mutuamente excluyentes, 
es decir, una acción determinada puede (y debe) ser aplicada simultáneamente con otra. Por 
ejemplo, los incentivos financieros son indispensables para las acciones dirigidas a poner fin a 
la deforestación en Tierras Públicas No Destinadas (Acción Estratégica 1). Por otro lado, en una 
perspectiva a largo plazo (2028-2030), el fortalecimiento de la bioeconomía y las soluciones 
basadas en la naturaleza serán prioritarios para conferir resiliencia al bioma frente a vectores 
históricos de degradación, como la deforestación.

La propuesta se basó en la identificación de mecanismos prioritarios para 
combatir la deforestación, como la identificación de Áreas de Conservación y Ter-
ritorios Indígenas que concentran los mayores índices de deforestación, así como 
las Tierras Públicas No Destinadas (2023-2025) (Prioli et al. 2023; Qin et al. 2023; 
Moutinho y Azevedo-Ramos 2023). También se incluye la regularización y fisca-
lización del Registro Ambiental Rural - CAR (2025-2028) (Azevedo-Ramos et al. 
2020; Stabile et al. 2022; Bergamo et al. 2022), así como estrategias complemen-
tarias que permitan alcanzar la meta de deforestación cero, incluyendo estrategias 
para mitigar la deforestación legal (Stabile et al. 2022), propuestas de restauración 
forestal (Gastauer et al. 2020), utilización de fondos internacionales, bioeconomía, 
soluciones basadas en la naturaleza y políticas públicas a largo plazo (Bergamo et 
al. 2022; Moutinho et al. 2016; Moutinho y Azevedo-Ramos 2023).
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Acciones para combatir la deforestación
Acción estratégica 1 – Deforestación en tierras públicas

Brasil cuenta con aproximadamente 56 millones de hectáreas (Mha) de Bos-
ques Públicos, áreas que deben ser destinadas a la conservación y/o uso soste-
nible de los recursos, de las cuales casi el 92% se encuentran concentradas en la 
Amazonía (Cadastro Nacional de Florestas Públicas 2020). Sin embargo, alrededor 
del 21% del total de los Bosques Públicos brasileños aún no ha sido asignado. 
Estas áreas carecen de regulación y se convierten en objetivos de apropiación 
indebida/irregular/ilegal. Una vez más, es en la Amazonía donde se encuentra 
la inmensa área de Bosques Públicos no asignados, aproximadamente 50 MHa 
(Moutinho & Azevedo-Ramos 2023).

La falta de asignación de estas áreas forestales crea oportunidades para la 
apropiación indebida de territorios. Según el CAR, que es un sistema de autode-
claración, casi 12 MHa (el 23% de los 50 MHa) de Bosques Públicos no asignados 
en la Amazonía Legal han sido irregularmente registrados como propiedades ru-
rales en el Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (Azevedo-Ramos et al. 
2020). De este total, aproximadamente 8 MHa corresponden a Bosques Públicos 
estatales y 3,5 MHa a Bosques Públicos federales. Una consecuencia directa de la 
autodeclaración irregular a través del CAR es el desmonte y la posible degradaci-
ón de áreas que estaban bien preservadas (aproximadamente el 66% de las áreas 
declaradas irregularmente han sido deforestadas). Además, existe una disposición 
legal que prohíbe la ocupación de propiedades rurales ubicadas en tierras públi-
cas federales (es decir, la titulación de tierras) sin un propósito determinado por 
parte del poder público (Ley 11.952/2009). Sin embargo, el incumplimiento de la 
ley está respaldado por el Decreto n° 10.952/2020. Este decreto establece que 
cualquier bosque público puede destinarse a la regularización de la tenencia de la 
tierra cuando los organismos responsables de estas áreas no manifiesten explíci-
tamente su interés en su asignación (Brito 2023).

En consecuencia, la primera acción estratégica sería abordar la apropiación 
indebida de los Bosques Públicos estatales autodeclarados. Esta acción implicaría 
el control y la supervisión de áreas autodeclaradas de manera incorrecta, con 
sanciones legales y financieras, evitando y revocando solicitudes de regularización 
de la tenencia de la tierra que se superpongan a los Bosques Públicos, además 
de imponer severas sanciones por inscripciones irregulares a través del Cadastro 
Ambiental Rural. También sería necesario modificar el Decreto n°10.592/2020. La 
segunda estrategia consistiría en intervenir directamente en los estados que más 
deforestación presentan en los Bosques Públicos no asignados en la Amazonía 
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Legal: Pará (56.5%), Rondônia (18.75%) y Amazonas (14.1%). Al restringir las prác-
ticas ilegales en estos estados, se espera una mayor reducción de la deforestación 
en general. La tercera estrategia sería asignar urgentemente estos territorios no 
destinados a Unidades de Conservación, Territorios Indígenas homologados y/o 
Áreas de Uso Sustentable. Brito (2023) sugiere que estos Bosques Públicos no 
asignados federales sean convertidos rápidamente en Áreas de Limitación Admi-
nistrativa Provisional, lo que aceleraría su designación como Unidades de Con-
servación. Según lo indicado por el modelo económico propuesto (Tabla 4), se 
estima que esta estrategia costaría al menos R$ 3.5 mil millones, destinados entre 
los años 2023 y 2025.

Deforestación en Áreas Protegidas: la importancia de los Territorios 
Indígenas y las Unidades de Conservación en la Amazonía Legal

El desafío brasileño de preservar y conservar las áreas forestales es enorme. 
La Amazonía Legal abarca más de 5.2 millones de km², con un 83% de su territo-
rio cubierto por bosques (Prioli et al. 2023). Más de la mitad de esta región (52%) 
se encuentra en alguna categoría de Área Protegida, siendo un 22% de la región 
ocupada por Territorios Indígenas (TIs) y un 30% por Unidades de Conservación 
(UCs) (Qin et al. 2023; Prioli et al. 2023). Entre las UCs, un 37% se clasifican como 
de Protección Integral y un 63% como de Uso Sustentable (Pacheco et al. 2018).

Las UCs y TIs, cuando se implementan y gestionan adecuadamente, actúan 
como barreras contra la deforestación. Según Qin et al. (2019), el avance de la 
deforestación dentro de las Áreas de Protección (TIs y UCs) es 10 veces menor 
que en áreas no protegidas. En cuanto a la desforestación en UCs, representó en 
promedio un 7.2% de la desforestación total de la Amazonía Legal en el período 
de 2008 a 2022 (Terra Brasilis/INPE 2023). 

Solo tres áreas protegidas (de un total de 4,200) concentraron el 71% de la 
deforestación entre 2008 y 2022 en esas áreas: (i) el Área de Protección Ambiental 
(APA) Triunfo do Xingu (46%); (ii) la Floresta Nacional (FLONA) do Jamanxim (13%); 
y (iii) la Reserva Extrativista (RESEX) Jaci-Paraná (12%). Además, en 2022, el APA 
del Tapajós también se destacó con el 10% de la deforestación en las áreas pro-
tegidas amazónicas (Terra Brasilis/INPE 2023). Es importante destacar que estas 
cuatro áreas protegidas se encuentran en municipios prioritarios para acciones 
de prevención, monitoreo y control de la deforestación en la Amazonía (Portarias 
MMA 028/2008 y 361/2017), habiendo sido las áreas protegidas en Pará creadas 
durante la primera fase del PPCDAm precisamente como estrategia para evitar el 
avance de la deforestación (Tabla 5).
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Tabla 5  Unidades de Conservación con tasa mayor al 10% de deforestación en UCs en la 
Amazonía Legal durante el período 2008 a 2022.

Unidad de 
Conservación 

Municipios Creación Organismo Gestor Instrumentos de 
gestión 

Área de 
Proteção 
Ambiental 
Triunfo do 
Xingu 

Altamira (PA) y São 
Félix do Xingu (PA) 

2006 Instituto de 
Desenvolvimento 
Florestal e da 
Biodiversidade do 
Estado do Pará 
(Ideflor-bio-PA) 

No cuenta con un 
plan de manejo. 
Consejo gestor 
creado en 2011 

Floresta 
Nacional do 
Jamanxim 

Itaituba (PA) e de 
Novo Progresso (PA) 

2006 Unidad Especial 
Avanzada del ICMBio 
de Itaituba – PA 

Plan de manejo 
elaborado en 2010 
y consejo gestor 
creado en 2011 

Reserva 
Extrativista 
Jaci-Paraná 

Porto Velho (RO), 
Campo Novo de 
Rondônia (RO), Nova 
Mamoré (RO) 

1996 Coordenadoria de 
Unidades de 
Conservación 
CUC/SEDAM-RO 

No cuenta con un 
plan de manejo. 
Consejo gestor 
creado en 2001 

Área de 
Proteção 
Ambiental do 
Tapajós 

Itaituba (PA), 
Jacareacanga (PA), 
Novo Progresso (PA) 
e Trairão (PA) 

2006 Unidade Especial 
Avanzada del ICMBio 
de Itaituba – PA 

No cuenta con un 
plan de manejo ni 
consejo gestor 

 
Fuente:  Elaborado por los autores. Nota: Los municipios subrayados forman parte de la lista de muni-
cipios prioritarios para acciones de prevención, monitoreo y control de la deforestación (Ordenanzas 
MMA 028/2008 y 361/2017).

De esa forma, para crear algunas estrategias para combatir las actividades 
ilegales en las UCs, recomendamos:

t	 Desarrollo del plan de manejo de las UCs (o actualización, según cor-
responda), establecimiento (y fortalecimiento) de los consejos gestores, 
e implementación de sus respectivos planes de gestión (proyectos que 
garanticen el objetivo de conservación).

t	 Evaluación del impacto de la conservación y el uso de los recursos natu-
rales en las UCs amazónicas.

t	 Regularización de la tenencia de la tierra en las UCs, creación de nuevas 
áreas e implementación de mecanismos de comando y control para dete-
ner actividades ilegales como la deforestación, la caza y la pesca ilegal, y 
la minería.

t	 Restauración ecológica de áreas degradadas.
t	 Fortalecimiento del sentido de pertenencia y contribución a la mejora del 

bienestar social en las UCs. Involucramiento de la sociedad local en la ges-
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tión de las UCs, promoción de apoyo técnico y capacitación social para la 
gestión comunitaria.

t	 Contribución al establecimiento de modelos bioeconómicos sostenibles y 
justos, con seguimiento de la condición socioeconómica de los habitantes 
de la Amazonía a nivel local en términos de garantía de empleo, remune-
ración justa y calidad laboral.

t	 Garantía de la distribución equitativa de beneficios, de acuerdo con la 
Política Nacional de Acceso y Distribución de Beneficios de la socio-biodi-
versidad.

La preservación de las Tierras Indígenas (TIs), al igual que las UCs, es im-
prescindible para la integridad de la selva (Sze et al. 2022), la conservación de los 
depósitos de carbono (Nogueira et al. 2018; Saatchi et al. 2011; Walker et al. 2014), 
el mantenimiento de la biodiversidad (Fernández-Llamazares et al. 2021), la regu-
lación del clima (Silvério et al. 2015; Baker y Spracklen 2019) y la preservación de la 
diversidad cultural  de los pueblos indígenas (Cunha y Almeida 2000). Los Territo-
rios Indígenas en la Amazonía Legal forman parte de las Tierras Públicas con tasas 
de deforestación absolutamente bajas (3%), en comparación con la deforestación 
acumulada en las Tierras Públicas no destinadas. Aproximadamente el 58% de la 
Amazonía Legal brasileña está ocupada por 352.000 pueblos indígenas, en 427 
TIs, en un área de 115.294,899 ha (Instituto Socioambiental 2023). Sin embargo, 
desde 2013 la deforestación en las TIs ha aumentado un 129%, con el mayor au-
mento (195%) en el período de 2019-2021 (Silva-Junior et al. 2023). Comparando 
todas las TIs de la Amazonía Legal brasileña, las TIs Ituna/Itatá y Piripkura fueron 
las que experimentaron una mayor deforestación ilegal en 2019-2021 (Fellows 
et al. 2023). Esta situación está impulsada principalmente por la minería ilegal, 
que pasó del 1% en 2016 al 19% a mediados de 2022 (Silva-Junior et al. 2023). El 
discurso político del período Bolsonaro (2019-2022) y la posible regularización de 
la minería comercial en las TIs (PL 191/2020), junto con el aumento del precio del 
oro, pueden ser las razones de esta situación alarmante (Siqueira-Gay et al. 2020).

Algunos estudios han demostrado que este proyecto de ley 191/2020 podría 
afectar más del 20% de la selva, causando la pérdida de al menos $5 mil millones 
al año debido a los beneficios que la selva puede proporcionar (Siqueira-Gay et al. 
2020), lo que conlleva consecuencias para los pueblos indígenas, especialmente 
los aislados, que corren el riesgo de ser diezmados (Villén-Pérez et al. 2022), y para 
los ecosistemas (fragmentación de la selva, cambios en el microclima, pérdida de 
biodiversidad, magnificación trófica, contaminación de los acuíferos y cuerpos de 
agua, y disminución de los depósitos de carbono), con la creación de carreteras y 
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centros urbanos generados por la minería (Siqueira-Gay et al. 2020, 2022; Fellows 
et al. 2023).

Según Rorato et al. (2022), las TIs más vulnerables de toda la Amazonía Legal 
Brasileña se encuentran precisamente en la región del Arco del Desmatamento, 
específicamente al sur de esta región, además de las TIs en Roraima y Pará (Ro-
rato et al. 2022). Las cinco TIs más vulnerables son: (i) Tuwa Apekuokawera (PA); 
(ii) Praia do Índio (PA); (iii) Lagoa Comprida (MA); (iv) Urucu/Juruá (MA); (v) Rio
Pindaré (MA). Por otro lado, Dos Santos et al. (2022) identificaron las 5 TIs que
tuvieron las mayores tasas de deforestación acumulada (1988-2021): (i) Alto Rio
Negro (AM); (ii) Andirá-Marau (AM/PA); (iii) Cachoeira Seca (PA); (iv) Apyterewa
(PA); (v) Alto Turiaçú (MA).

Otros factores que contribuyeron al aumento de la deforestación en las TIs 
fueron los incendios forestales y la apropiación ilegal de tierras. El primer factor 
está asociado principalmente a la minería y la apropiación ilegal de tierras públicas 
(Fellows et al. 2021). Las TIs Apyterewa y Kayapó (grupos aislados) fueron las TIs 
con más incendios forestales en el período 2018-2021, con un aumento del 50% 
en los incendios forestales en la TI Apyterewa en 3 años (Fellows et al. 2023). En 
cuanto a la apropiación ilegal de tierras, se lleva a cabo mediante la estrategia 
autodeclaratoria de superposición a través del CAR, como se ha mencionado y 
descrito anteriormente. En este caso, los propietarios no se superponen en tierras 
públicas no asignadas, pero mantienen la estrategia ilegal en los Territorios Indí-
genas. Por ejemplo, las TIs Ituna/Itatá y Tenharim do Igarapé Preto presentaron un 
94% de superposición de su área territorial con el CAR, mientras que las TIs Piritti y 
Pirikura presentaron un 56% y un 22% de superposición respectivamente durante 
el período 2018-2021 (Fellows et al. 2023). En 2019, el área territorial que se super-
ponía con el CAR alcanzó un 41% de deforestación en las TIs (Fellows et al. 2021).

En teoría, las Tierras Indígenas (TIs) están protegidas por ley; sin embargo, la 
falta de registro y delimitación territorial de las TIs, junto con la superposición de 
Unidades de Conservación y Registros Ambientales Rurales (CARs), la invasión de 
mineros ilegales y especuladores de tierras, hacen que las TIs sean territorios vul-
nerables (Fellows et al. 2023). Por lo tanto, para desarrollar estrategias de combate 
a las actividades ilegales en las TIs, se recomienda:

t Fortalecimiento de los Derechos Territoriales Indígenas (artículo 231) y
suspensión de cualquier regulación que afecte los derechos de los pue-
blos indígenas, como el Proyecto de Ley 191/2020.

t Registro de las TIs y cancelación de todos los CARs existentes en las TIs.



Desafios e oportunidades para zerar o desmatamento na Amazônia Brasileira    39    

t	Implementación de políticas estrictas de control y vigilancia en las TIs, 
con el alejamiento de los mineros ilegales y especuladores de tierras, y la 
aplicación de sanciones severas a aquellos que violen las leyes.

t	Fortalecimiento del poder representativo de la FUNAI, el IBAMA, la Policía 
Federal y el Ministerio Público Federal.

t	Creación de proyectos sociales, biotecnológicos y ecológicos que de-
muestren la importancia de los pueblos indígenas para la integridad de 
la Selva Amazónica, el clima, la biodiversidad y la bioeconomía de los 
productos naturales amazónicos.

t	Implementación de proyectos sostenibles que aborden no solo la conta-
minación del agua, sino también la práctica y enseñanza de la biorreme-
diación en suelos y plantas contaminadas.

t	Establecimiento de un Programa de Rescate de Emergencia para los 
pueblos indígenas aislados que se encuentren en áreas de riesgo, con el 
apoyo de la Policía Federal y la FUNAI, especialmente a través de brigadas.

t	Inversiones anuales de alrededor de R$1 mil millones para el manteni-
miento, creación y asignación de Territorios Indígenas y Unidades de Con-
servación.

El logro de la meta de deforestación cero en Áreas Protegidas y Tierras In-
dígenas implica identificar las áreas clave que concentran las mayores tasas de 
deforestación y vulnerabilidad, así como invertir y asignar recursos de manera 
constante, con un presupuesto anual de al menos R$ 1 mil millones entre los 
años 2023 y 2025 (Tabla 4). A diferencia de las Tierras Públicas no destinadas, que 
representan el 30% de toda la deforestación en la Amazonía Legal, la complejidad 
y el tiempo de acción para lograr la deforestación cero en estas áreas protegi-
das deberían ser menores, lo que permitiría obtener resultados positivos en un 
plazo más corto. La combinación de estrategias “top-down”, como el comando 
y control, la aplicación de medidas de fiscalización rigurosas, la eliminación de 
la condonación de multas ambientales, así como el mantenimiento, la creación, 
la demarcación, la regularización y la implementación de Áreas de Protección/
Tierras Indígenas, junto con estrategias “bottom-up”, como el apoyo a alternati-
vas socioeconómicas en Tierras Indígenas y Áreas Protegidas, en particular en las 
Unidades de Conservación de Uso Sostenible y Reservas Extractivas (Pacheco et al. 
2018), y el fortalecimiento a través de la gestión colaborativa de las comunidades 
tradicionales (Freitas et al. 2020), pueden hacer posible la ambiciosa reducción de 
hasta un 51% de la deforestación para el año 2025.
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Acción estratégica 2 – Asentamientos y propiedades rurales
Una parte importante de la deforestación ilegal en la Amazonía está relacio-

nada con la cadena productiva de carne y soja en asentamientos rurales y propie-
dades privadas. En los asentamientos rurales, aunque el 20% de la deforestación 
total ocurre en estas áreas, más del 50% se concentra en solo 10 asentamientos 
(Alencar et al. 2016). Además, del total de áreas deforestadas en propiedades 
rurales registradas en el CAR hasta 2020, el 45% no cumplió con la legislación del 
Código Forestal Brasileño al no conservar adecuadamente las Áreas de Protección 
Permanente (APP) y Reservas Legales, en gran parte debido a la deforestación ile-
gal para la creación de pastizales (Rajão et al. 2020). Los investigadores estimaron 
que alrededor del 48% de la carne y el 22% de la soja exportada a la Unión Euro-
pea (UE) están relacionados con la deforestación ilegal en la Amazonía, a pesar del 
acuerdo de la moratoria de la soja. Además, la falta de registros completos de pro-
piedades en el CAR, especialmente en tierras ilegalmente usurpadas, y las dificul-
tades en la trazabilidad de los productos de exportación plantean serios desafíos 
para el monitoreo de las cadenas de comercio internacional de productos amazó-
nicos (Rajão et al. 2020). Esto sugiere que los mecanismos de control y monitoreo 
sobre el origen de los productos de exportación son insuficientes para identificar y 
combatir las cadenas productivas que provienen de áreas deforestadas.

Estos datos plantean serios riesgos para las exportaciones de productos bá-
sicos hacia la UE, especialmente considerando el potencial avance del acuerdo 
Mercosur-UE buscado en el tercer mandato del gobierno de Lula. El gobierno 
actual se ha comprometido a detener la deforestación y combatir los delitos am-
bientales, y cuenta con el apoyo de países como Alemania, Francia, Noruega y 
posiblemente Estados Unidos, que son financiadores del Fondo Amazonía, para 
fortalecer el compromiso de Brasil con los acuerdos internacionales. Una de las 
primeras medidas tomadas por la Ministra del Medio Ambiente, Marina Silva, du-
rante el nuevo gobierno, fue restaurar y reestructurar el Programa para la Pre-
vención y Control del Desmonte en la Amazonía (PPCDAm), un programa exitoso 
en la reducción de la deforestación en el pasado (Sousa-Junior et al. 2021). Sin 
embargo, se considera insuficiente en este nuevo escenario posterior a Bolsonaro 
para alcanzar la promesa electoral del presidente Lula de lograr la deforestación 
cero en la Amazonía para 2030, debido a las emisiones adicionales de carbono 
relacionadas con el aumento de la sequía y los incendios (Aragão et al. 2018).

En vista de este nuevo escenario, nuestra propuesta para combatir la de-
forestación ilegal en propiedades privadas y asentamientos rurales se centra en 
medidas que puedan implementarse a mediano plazo (de 2025 a 2028) para asig-
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nar recursos destinados a acciones complementarias al PPCDAm. Por lo tanto, 
recomendamos:

t Aplicar la ley y sancionar a los infractores.
t Recuperar los daños ambientales causados.
t Aumentar la transparencia en la cadena de suministro y responsabilizar a

las corporaciones que utilizan productos con deforestación ilegal.
t Fortalecer el PPCDAm y el CAR en propiedades privadas y asentamientos

rurales, así como promover incentivos financieros para los propietarios
que cumplan con la legislación del CFB, y restringir el acceso al crédito
para aquellos que no cumplan con el PRAD (Plan de Recuperación de
Áreas Degradadas) como iniciativas conjuntas.

t Reforzar y ampliar la capacidad de los mercados internacionales para mo-
nitorear el origen de las materias primas producidas en la Amazonía y
ampliar los mecanismos de embargo a los productos provenientes de la
deforestación (Golnow et al. 2018; Alix-Garcia y Gibbs 2017).

t Utilizar parte de los recursos del Fondo Amazonía para implementar tec-
nologías de identificación del origen de la carne y la soja exportadas a
través del monitoreo genético.

t Invertir al menos R$3,5 mil millones de reales a partir de 2023 hasta 2028,
especialmente para alcanzar el objetivo proyectado de reducir hasta un
75% la deforestación (Figura 5).

Acción estratégica 3 – Incentivos financieros para la conservación
El modelo de desarrollo económico en la Amazonía se basa en la extrac-

ción y explotación de recursos, lo que históricamente ha generado problemas 
socioeconómicos y ambientales. En resumen, la estrategia de bioeconomía para 
la Amazonía debe ir más allá de sus productos/recursos forestales. Sin embargo, 
como se ha señalado en nuestro modelo teórico (Figura 5 y 6), la complejidad 
para conciliar el avance de la bioeconomía y la eliminación de la deforestación en 
la Amazonía será alta. 

La Amazonía representa un vasto territorio con baja densidad de institu-
ciones educativas, de investigación y centros tecnológicos para el desarrollo de 
las cadenas productivas existentes, lo que puede utilizarse como oportunidad 
para la creación de nuevos empleos y la retención de personal cualificado en la 
región, fomentando la creación de empresas e instituciones gubernamentales. 
Iniciativas como el Instituto Amazónico de Tecnología (AmIT) parecen sugerir un 
camino prometedor en este sentido. La eliminación neta de la deforestación de 
las APPs (Áreas de Protección Permanente) y las Reservas Legales en propiedades 



42    Diálogos Amazónicos: Contribuciones al Debate Sobre Sostenibilidad e Inclusión

privadas y asentamientos rurales dependerá del fortalecimiento de estrategias 
de comando y control, ordenamiento territorial y regularización agraria, como 
en las tres primeras fases del PPCDAm. Al mismo tiempo, será necesario invertir 
en la prospección de productos biotecnológicos derivados de la inmensa biodi-
versidad amazónica, financiar la transición hacia una bioeconomía, fomentar una 
agricultura sostenible intensificada, promover una agricultura de bajas emisiones 
de carbono y fomentar sistemas agroforestales, incluyendo la posibilidad de refo-
restación con especies de alto valor económico y otras soluciones basadas en la 
naturaleza (por ejemplo, Soluciones Basadas en la Naturaleza).  

En esta etapa (2028-2030), el enfoque de las acciones estratégicas será el 
avance hacia la transición hacia una bioeconomía, que será facilitada con una 
reducción neta de la deforestación de hasta el 70% de lo previsto para el pre-
sente (2023). Con la drástica reducción de la deforestación, es imperativo que la 
estrategia de bioeconomía se base en la explotación de recursos forestales no 
maderables, como el açaí, la castaña y la andiroba, así como en la gestión sosteni-
ble del pirarucú (Freitas et al. 2020). La bioeconomía amazónica deberá involucrar 
a sus principales actores en el uso y manejo de estos recursos: las comunidades 
tradicionales, como los ribereños y/o recolectores de castañas, además de los 
pueblos indígenas. Según Nobre et al. (2021), la ciudadanía amazónica puede ser 
un elemento clave para el desarrollo de la bioeconomía amazónica, combinan-
do conocimientos tradicionales e investigación científica. Aunque consideramos 
que esta etapa es la última de las acciones estratégicas (Figura 5), reconocemos 
que la bioeconomía debe ser fortalecida mediante políticas públicas, la diversidad 
cultural, la diversificación de bioproductos y que las inversiones deben ser cons-
tantes. El camino hacia la eliminación neta de la deforestación residual a partir de 
2030 implica inversiones de alrededor de R$10 mil millones. Esta cantidad debe 
ser considerada como un costo de oportunidad frente a los numerosos impactos 
proyectados en caso de que la deforestación alcance un punto de no retorno 
(Nobre et al. 2016), especialmente si se rompe la barrera del 40% del área total de 
la Amazonía para la deforestación.

Finalmente, la esencia de los incentivos financieros en la Amazonía, a través 
de la bioeconomía, debe ser concebida mediante el fortalecimiento de políticas 
públicas, la participación de la diversidad cultural amazónica, la diversificación de 
productos, especialmente los no madereros; y que el marco de políticas públicas 
favorezca de manera equitativa a los diferentes actores de esta política/estrategia 
hacia la eliminación neta de la deforestación.
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Consideraciones finales
A pesar de los enormes desafíos para lograr alcanzar la deforestación cero 

para el año 2030, el modelo propuesto (Figuras 5 y 6) presenta un enfoque in-
novador al combinar el presupuesto gubernamental proyectado y ejecutado ali-
neado con las estrategias top-down y bottom-up. Las tres estrategias diferentes 
fueron elaboradas con el propósito de orientar y sugerir a los agentes públicos 
la identificación puntual de los principales impulsores de la deforestación y las 
políticas públicas a combatir y/o implementar para lograr las metas propuestas en 
2025, 2028 y 2030. Cabe destacar, sin embargo, que las estrategias no son mutu-
amente excluyentes, es decir, es posible (e incluso recomendable), dentro de una 
propuesta de gobernanza/política efectiva, que se apliquen simultáneamente.

Es importante destacar que, para que los modelos propuestos sean plena-
mente efectivos (es decir, el modelo económico-teórico), se requieren diversos 
desafíos gubernamentales, como cambios principalmente en la legislación am-
biental, social, en la demarcación de tierras y en la adopción de medidas riguro-
sas contra acciones ilegales. Además de estas medidas, se deben implementar 
nuevas estrategias complementarias, como mayores incentivos financieros para la 
conservación de la Amazonía Legal, la restauración ecológica masiva y la suspen-
sión del crédito en el sistema financiero nacional para propietarios involucrados 
en ilegalidades ambientales y sociales, por ejemplo. Al señalar el aumento de la 
complejidad en las decisiones con múltiples estrategias a lo largo del tiempo, el 
modelo del presente estudio se presenta como una herramienta de comprensión 
analítica capaz de contribuir a acciones concretas en diferentes escalas, urgencias 
e intensidades de intervención para lograr el ambicioso objetivo de Deforestación 
Cero para 2030.

Limitaciones del estudio
La primera limitación del presente estudio se refiere a la elaboración del 

trabajo. Este ensayo fue resultado de un ejercicio teórico-práctico propuesto en la 
Escuela São Paulo de Ciencia Avanzada (ESPCA) durante dos semanas, entre no-
viembre y diciembre de 2022. Los autores no pretenden proponer un modelo en 
el límite del estado del arte de la temática, sino presentar argumentos y propues-
tas para ampliar el debate y discutir en diversos sectores de la sociedad brasileña.

Existe una dificultad evidente en el acceso a la información sobre los costos 
incurridos en el PPCDam entre 2005 y 2022, lo que afecta la capacidad de estimar 
el valor futuro hasta 2050. Para realizar una valoración del futuro, es decir, estimar 
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el Valor Presente Neto (VPN), la economía convencional (mainstream economics) 
defiende el uso de una Tasa de Descuento Intertemporal como una herramienta 
de análisis de costo-beneficio. Los investigadores de la Economía Ecológica (Eco-
logical Economics), en oposición a la visión ambiental de los economistas conven-
cionales, cuestionan si una tasa de descuento más alta o más baja podría favorecer 
al medio ambiente (Daly y Farley 2016). En términos de evaluación de proyectos 
futuros, una tasa de descuento alta favorece a aquellos proyectos cuyos costos 
se encuentran principalmente en el futuro y cuyos beneficios se encuentran en el 
presente, al mismo tiempo que penaliza a aquellos cuyos costos son actuales y 
los beneficios se encuentran en el futuro, como es el caso del presente modelo de 
reducción de la deforestación. 

Con el fin de evitar entrar en un debate sobre si la tasa de descuento ha sido 
subestimada o sobreestimada, los autores de este estudio optaron por estimar los 
costos en valores nominales, es decir, sin utilizar una tasa de descuento intertem-
poral preestablecida.
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