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Resumo

Em linhas gerais, o objetivo deste artigo é oferecer uma discussao tedrica pela 6tica do novo
institucionalismo econdmico, procurando ressaltar, principalmente, 0os mecanismos de
governanga ambiental que estdo sendo usados em favor da manutencéo da sustentabilidade na
Amazonia paraense. Nesta concepcao, as Instituicdes representam padrdes de comportamento
coletivo, constitutivo do universo cultural de uma sociedade civil organizada, ou seja, uma
instituicdo pode ser caracterizada pela capacidade de delimitar escolhas e possuir mecanismos
de tomada de decisdes. Nestes termos, a expressao governanga atua como uma espécie de
sinbnimo de administracdo ou geréncia, e engloba as acGes pertinentes a obtencdo e utilizacdo
dos recursos necessarios ao estabelecimento de relacbes demandadas e dirigidas para um
propdsito comum de uma dada organizacgdo privada ou publica, por exemplo. J& a governanca
ambiental retne todos os mecanismos institucionais das acdes publicas e privadas voltadas
para 0 monitoramento dos impactos das atividades econémicas sobre o meio ambiente e a
utilizacdo dos recursos naturais em um determinado territério de uma regido. A principal
conclusdo deste trabalho é que ndo se pode descartar a discussao que vem sendo realizada na
Amazbdnia paraense sobre métodos institucionais alternativos de resolucdo de disputas,
baseados em regras consuetudinérias, arbitragem, conciliagdo ou mediacdo por terceiros.
Percebe-se, portanto, que os mecanismos de governanca ambiental adotados nas politicas
governamentais de gestdo de combate ao desmatamento na regido, principalmente, com a
rastreabilidade da cadeia bovina, do uso do licenciamento ambiental e, também, da adocéo do
Cadastro Ambiental Rural, tém obtido resultados positivos em termos de controle e
diminuicdo do desmatamento na regido.

Palavras-chave: novo institucionalismo econdmico; mecanismos de governanca ambiental,
sustentabilidade; instituicdes; desmatamento.
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Abstract
In general, the purpose of this article is to offer a theoretical discussion from the perspective
of the new economic institutionalism, seeking to emphasize mainly the environmental
governance mechanisms that are being used in favor of maintaining the sustainability in Para
Amazon. In this design, the institutions represent the collective behavior patterns, constitutive
of the cultural universe of organized civil society, that is, an institution can be characterized
by the ability to define choices and have decision-making mechanisms. In these terms,
governance expression acts as a kind of synonym for administration or management, and
includes the relevant actions on collection and use of the resources needed to establish
demanded relations and directed to a common purpose of a given private or public
organization, for example. Already environmental governance brings together all the
institutional mechanisms of public and private actions for monitoring the impacts of economic
activities on the environment and use of natural resources in a given territory of a region. The
main conclusion of this work is that one can not rule out the discussion that is being held in
the Pard Amazon on alternative institutional methods of dispute resolution based on
customary rules, arbitration, conciliation or mediation by third parties. It is understood,
therefore, that the environmental governance mechanisms adopted in government policies
deforestation to combat management in the region, especially with the traceability of bovine
chain, the use of environmental licensing and also the adoption of the Rural Environmental
Registry, they have obtained positive results in terms of control and reduction of deforestation
in the region.
Key words: new economic institutionalism; environmental governance mechanisms;
sustainability; institutions; deforestation.

1. INTRODUCAO

Na histéria contemporanea sobre o meio ambiente, principalmente, nas ultimas
décadas, houve uma crescente e continua modificacdo da floresta amazénica brasileira
provocada pelos altos indices de desmatamento, 0 que culminou com uma perda significativa
de cobertura florestal, por conta da extensdo das terras atingidas. Em linhas gerais, as
queimadas decorrentes do processo de desmatamento sdo causadoras de diversos problemas,
especialmente, pelos maleficios a salde humana, ao bem estar econémico-social, alem de
transtornos de natureza ecoldgica e de biodiversidade local.

Contudo, dentre os desmatamentos de coberturas vegetais, o desaparecimento das
florestas tropicais Umidas tem representando o motivo de maior preocupacdo, pois vem
acontecendo em um ritmo muito acelerado, colocando em risco suas funcdes econdémico-
ecoldgicas. Os paises desenvolvidos, por meio de vérias instituicbes internacionais, tém
pressionado 0s governos dos paises em desenvolvimento que possuem grandes estoques de
florestas nativas para evitar o desmatamento de suas florestas tropicais.

O desmatamento da floresta tropical umida da Amazénia brasileira a formacdo de
pastagens plantadas e o cultivo de produtos agricolas tornou-se uma prética frequente a partir
de meados dos anos sessenta. De fato, pode-se dizer que foi a Operacdo Amazonia que definiu
a estratégia de ocupacdo da chamada Amazonia Legal e também antecipou as Instituicdes que
seriam, posteriormente, criadas pelo Governo Federal, como: a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), o Banco da Amazonia S.A. (BASA) e o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), para ficarem responsaveis pela
execucdo da nova politica de ocupacdo e desenvolvimento, bem como 0s instrumentos
necessarios da politica de desenvolvimento regional para viabilizar a penetracdo do capital
sob a égide do governo militar brasileiro.
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A preocupagdo mundial com o desmatamento na Amazonia brasileiro vem sendo, em
parte, motivada pela imagem destrutiva dos recursos naturais na qual os beneficios
econdmicos sdo muito menores do que as perdas ambientais. A problematica ambiental em
torno do desmatamento a formacdo de pastagem chegou ao ponto de chamar a atengdo das
instituicbes internacionais, em particular do Banco Mundial, pelo surgimento de
externalidades do tipo negativas decorrentes da destruicdo da biodiversidade.

Em resposta a pressdo internacional, o Governo Federal teve que instituir Lelis,
regulamentos e Orgdos para tratar de forma adequada o problema do desmatamento na
Amazonia Legal. Nesse contexto, a materializagdo das instituicdes ambientais, em obediéncia
a Lei Maior — a Constituicdo de 1988 — teve inicio com a Lei n° 6.938, de 31/08/1981, que
definiu os objetivos, os instrumentos da politica ambiental e 0s mecanismos de governanca da
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) do Brasil, criando o Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), caracterizado por ser uma rede de instituicdes com fungdes definidas
para a execucdo da PNMA.

Foi também criado o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) — com
representacdo de organizagdes governamentais e organiza¢cdes ndo governamentais — como
6rgdo de assessoria direta do Presidente da Republica do Brasil com a fungdo de propor as
diretrizes das politicas nacionais de meio ambiente e de combate ao desmatamento na
Amazonia brasileira, alem de deliberar sobre o estabelecimento das normas e padrdes de
qualidade ambiental.

O novo institucionalismo econdmico, liderada por North (1990) e Williamson
(1985), portanto, tem como objetivo desenvolver uma teoria econdmica das instituicdes e
prover um conjunto de evidéncias histéricas sobre como as instituicbes afetam o
desenvolvimento econémico dos paises mundo a fora, sendo assim, uma instituicdo pode ser
caracterizada pela capacidade de delimitar escolhas e possuir mecanismos de tomada de
decisoes.

Nestes termos, a compreensdo do papel das instituicdes econdmicas do capitalismo
moderno coloca desafios profundos, pois ao contrario das abordagens anteriores — onde as
instituicbes do capitalismo sdo explicadas pela referéncia a luta de classes, tecnologia ou
poder de monopdlio — a abordagem do custo de transacdo do mercado sustenta que estas
instituicbes tém a principal finalidade e efeito de economizar custos de transacdo em uma
linguagem que combina a0 mesmo tempo interpretacdes econémicas e juridicas.

O presente artigo foi organizado em cinco secdes, além desta secao inicial de cunho
introdutoria. Desta forma, na segunda secao sdo apresentados 0s aspectos metodologicos que
norteardo o desenvolvimento do presente artigo; na terceira se¢do € apresentado o marco
referencial teorico, tendo como base o debate proveniente do novo institucionalismo
econbmico; na quarta secdo discute-se a importancia institucional dos mecanismos de
governanga ambiental utilizado em favor da manutencdo da sustentabilidade na Amazonia
paraense. Por fim, na ultima secdo, sdo debatidas as consideraces finais.

2. METODOGIA: METODO DE PESQUISA

A especificacdo metodoldgica constitui parte obrigatdria da pesquisa académica que
adote o método cientifico, contudo, € preciso distinguir o método de abordagem dos ditos
métodos de investigacdo. O método de abordagem diz respeito a filiacao filoséfica e ao grau
de abstracdo do fen6meno estudado, ja os métodos de investigacdo ou procedimentos de uma
pesquisa consistem nas etapas concretas da investigacdo e do uso das técnicas de pesquisas
adequadas.

Nas ciéncias sociais em geral, impbe-se uma restricdo metodoldgica: que é a
necessidade de confrontacdo da realidade pensada, abstraida do concreto, com a realidade
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empirica, isto €, aquela que é percebida pelos nossos sentidos. De acordo com Lakatos e
Marconi (1991), por sua vez, os conhecimentos praticos estdo submetidos & necessidade de
conexdo imediata com a realidade a que se referem, logo na investigacdo teorica,
diferentemente da investigacdo empirica — enquanto o método de pesquisa baseado em
levantamentos de campo de dados primarios ou mesmo em levantamento de dados
secundarios — 0 método de pesquisa tem a ver mais com o método de exposicao das ideias: se
dedutivo ou indutivo.

O método utilizado neste artigo envolve o método dedutivo porque parte do geral, ou
seja, a discussdao envolvendo os fundamentos tedricos para compreensdo do novo
institucionalismo econémico e, também, o método indutivo porque considera o particular,
quer dizer, a perspectiva de utilizacdo dos mecanismos de governanga ambiental em prol da
sustentabilidade na AmazOnia paraense provenientes da forma de pensar do préprio
referencial tedrico.

3. ASPECTOS TEORICOS SOBRE O NOVO INSTITUCIONALISMO ECONOMICO

Por instituicbes, os novos institucionalistas econdmicos entendem como qualquer
tipo de padrdo de comportamento coletivo, constitutivo do universo cultural de uma
sociedade. Essa nocdo de instituicdo inclui, portanto, ndo apenas as organizacOes criadas
pelos governos (agéncias administrativas) ou pela iniciativa privada para fins especificos —
escolas, bancos, familias, porém o conjunto de usos e costumes, Leis e cddigos de conduta -
religido, modos de pensar, habitos e convencgdes sacramentadas.

Os novos institucionalistas econdmicos criticam 0s economistas neoclassicos que
defendem leis imutaveis na economia e a ideia de equilibrio do sistema econémico.
Williamson (1985), por exemplo, é um institucionalista que rejeita a velha ideia de uma
ordem social harménica e reconhece a existéncia dos conflitos de interesses entre grupos e
desajustes inerentes a vida econdmica. Nesse universo de conflitos, os economistas
institucionalistas admitem a possibilidade de intervencdo do Estado para reconciliar os
competidores, por meio de politicas econémicas capazes de assegurar o0 bom funcionamento
do sistema econdmico.

Outro aspecto importante defendido diz respeito a rejeicdo da racionalidade
econémica como elemento Unico da tomada de decisdes quando se trata de um mundo de
incerteza em relacdo ao futuro desconhecido. Nesse contexto, as instituicdes reduzem certos
custos de transacdo, isto €, os de fazer e manter um contrato, mas a0 mesmo tempo
engendram outros custos, além do que, elas diminuem o grau de incerteza proveniente de
comportamentos imprevisiveis e, consequentemente, facilitam a identificacdo de parceiros
adequados para as transacdes e a elaboracdo de contratos, levando em conta 0 maior nimero
possivel de eventualidades.

Tendo como base 0s pressupostos tedricos de North (1990), as instituicdes podem ser
formais (Leis, decretos-lei e regulamentos do Estado que balizam o comportamento dos
membros de uma dada sociedade) e informais (convencgdes e cddigos criados historicamente
pela sociedade). Segundo North (1990) as instituicdes formais interagem com as informais e
essa acdo pode complementar ou melhorar a eficacia das ultimas ou mesmo modifica-las ou
substitui-las com o tempo, j& que essas mudancas consistem de ajustamentos marginais ao
complexo de regras, normas e imposi¢oes regulamentares que compdem a estrutura
institucional de pais.

Desta forma, as mudangas institucionais disruptivas e descontinuas, tais como as
revolucgdes e invasdes sdo casos singulares que, mesmo elas, ndo estdo isentas dos efeitos das
instituicbes informais. Outra questdo importante relacionada ao movimento tedrico do novo
institucionalismo econdomico, liderado por Douglass Cecil North, engloba as seguintes
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caracteristicas: 1°) reconhece que o mundo real ndo se aproxima da concorréncia perfeita, que
é introduzida no cenario uma sociologia institucional; 2°) nesta é construido um modelo de
instituicdo idealizada e funcional que no limite recria as condi¢cBes favoraveis a livre
concorréncia; 3°) o modelo anglo-saxdo de economia de mercado é descrito como o mais
proximo desse modelo e a evidéncia da importancia dessas instituicbes para o
desenvolvimento; 4°) o subdesenvolvimento decorre da existéncia de instituicdes que inibem
as relacbes econdmicas; estas instituicbes persistem porque obedecem a uma racionalidade
politica de grupos ndo competitivos encastelados no Estado.

Além disso, 0 novo institucionalismo econémico de North (1990) ndo é propriamente
um determinismo institucional, mas a suposi¢cdo de que o caminho do desenvolvimento
econdmico é moldado por instituicdes embedded na economia. Ao contrério das abordagens
anteriores — onde as instituicbes do capitalismo sdo explicadas pela referéncia a luta de
classes, tecnologia ou pelo poder de monop6lio — a abordagem do custo de transacdo do
mercado sustenta que estas instituicdes tém a principal finalidade e efeito de economizar
custos de transagdo numa linguagem que combina ao mesmo tempo interpretacdes
econbmicas e juridicas.

Portanto, o aprofundamento tedrico sobre as instituicdes sociais e 0s mecanismos de
governanga tem como objetivo principal completar o conhecimento necessario para a
compreensdo do papel mediador do governo e, também, de suas agéncias para mitigar 0s
conflitos ambientais associados a questdo do desmatamento na regido amazoénica.

3.1. TAXONOMIA DOS NIiVEIS DE ANALISE DO NOVO INSTITUCIONALISMO
ECONOMICO

Atualmente, a pesquisa desenvolvida pelo novo institucionalismo econdmico tem
estudado as instituicbes em quatro niveis. O primeiro nivel, difundido por Oliver Eaton
Williamson, é relativamente estavel e estuda as macro-instituicdes formais como o Estado e
as religides e as informais como as normas, 0s costumes e tradigdes, codigos de conduta, ja o
segundo nivel estd propenso a mais mudancas do que o anterior, pois estuda o ambiente
institucional e as regras de regulamentacdo que fazem a mediacgéo nas relacdes que 0s agentes
estabelecem entre si na forma de contratos.

No ambito meso-institucional, portanto, esse nivel estuda as mudancas que ocorrem
na legislacdo, no sistema judiciario, na burocracia dos governos e nas instituicdes
governamentais juridicas e policiais que implementam os direitos de propriedade
estabelecidos legalmente, sendo que através desse plano intermediario € possivel identificar
determinados arranjos institucionais que introduzem as chamadas “regras do jogo”. E neste
nivel que encontra-se a economia dos direitos de propriedade e a teoria politica positiva.

O terceiro nivel, denominado de estrutura da governanca, trata dos custos de
transacdo associados as transacGes econdmicas e envolvem os ativos efetivos e potenciais dos
agentes que combinados de modo especifico a cada caso respondem pela boa ou méa
governanca. Para Williamson (2000), a governanca ¢ um esforco para estabelecer a ordem,
reduzir conflitos e permitir a realizacdo de ganhos matuos.

O quarto nivel trata das micro-institui¢cbes, cujo foco incide sobre os custos de
producdo e receitas das firmas que sdo produtoras de bens e servicos. Na perspectiva de
discussdo desenvolvida por Williamson (2000), essa etapa trata das relacbes microecondmicas
realizadas no mercado de compra e venda, precos, quantidade e qualidade dos produtos. O
proprio Williamson (1996) sugere um esquema como sintese dos trés niveis da analise neo-
institucionalista e das possiveis relacdes que ocorrem nas estruturas institucionais — macro-
institucional, meso-institucional e micro-institucional — que se buscou adaptar aos interesses
da presente pesquisa.
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Neste caso, as formas de coordenacdo ou governanga que partem das grandes
estruturas (macro-estruturas) definidoras das macro-politicas sdo explicadas pela interacéo
entre 0o Estado e as grandes corporagdes (ou empresas privadas) que sdo mediadas pela
estrutura de governancga (ministérios dos governos e agéncias reguladoras) e explicadas pela
interacdo entre o ambiente institucional (6rgdos, Leis e normas) e 0os comportamentos das
firmas e as preferéncias enddgenas dos agentes.

Além disso, uma mudanca no ambiente institucional pode alterar os custos
comparativos da governanca que pode conduzir a uma reconfiguracdo das organizacgdes ou
nas instituicbes normativas. Nesta perspectiva, por exemplo, mudancas nos atributos
comportamentais (racionalidade limitada e oportunismo) podem alterar os custos de transagao
observados nas relagdes intrafirmas, sendo assim, a seta pontilhada saindo das firmas para a
estrutura de governanca sugere a importancia dos atributos comportamentais e das
preferéncias dos agentes econdémicos.

Para Carvalho (2005), como consequéncia da dificuldade de lidar com esses
elementos subjetivos, as acGes dos governos, através das politicas macroeconémicas, setoriais
e regionais, sao capturadas pela luta entre os grupos de interesses, 0 que sugere uma tentativa
de buscar os ensinamentos da abordagem neo-corporativista. Os grupos de interesses privados
influenciam e forgcam acordos com a burocracia estatal por meio das associagdes e federacGes
representativas dos interesses das fracOes de classe da burguesia industrial, agropecuaria e
financeira, ou seja, eles constituem instituicdes formadas para defender os interesses
individuais, mas que acabam moldando e disciplinando os interesses individuais comuns
como interesse do grupo privado como um todo.

Macro-Institucional > Estado, Complexos
T Agropecuarios e.Cor'pora(;(”)es
| Transnacignais v |
X : Mudangas |:
: \ de :
X : Parametros |
\ ( Y ' 7'y l
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: :
| 1

A 4 1 * :
Meso-Institucional 4,< : :
A 4 1 :
A Estrutura de Governanca
: i
: 4 !
1 \ : '
| s v E
: Atributos Comportamentais |, i
\ 4 : .
Micro-Institucional ) *
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= mm e !
\

Fonte: Williamson (1996, p. 223, traducdo nossa).
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Deste modo, pode-se dizer que as organizagOes corporativas (representantes de
grupos de interesses) sdo instrumentos de controle social dos individuos dos grupos, conforme
Cawson (1985), e que o neocorporativismo do setor agropecuario, como nos demais setores
econdmicos, aparece como organizacgdes que estabelecem relagdes politicas com a burocracia
do Estado visando tirar vantagens na distribuicdo de recursos financeiros e na defesa dos seus
interesses no campo politico, como defendem Belik, Reydon e Guedes (2007).

Os grupos de interesses do corporativismo moderno ndo representam mais a velha
oligarquia agraria dos latifundiarios, embora isso ainda ndo tenha terminado, mas 0s novos
agropecuaristas do agronegdcio que se converteram em empresarios rurais, cujos interesses
estdo ligados ndo somente as instituicdes governamentais, mas fundamentalmente ao mercado
e 0s outros setores da cadeia produtiva dos complexos agroindustriais.

N&o obstante, a diversidade setorial do setor agropecuério, a heterogeneidade das
estruturas produtivas regionais, as diferentes formas de propriedades das terras, e a
persisténcia do sistema de patronato e clientelismo politico, sdo fatores que dificultam a
exclusividade dos grupos de interesses do novo corporativismo.

O esquema abaixo busca sintetizar a teoria dos mecanismos de governanga que foi
discutida por Williamson (1996). As setas sélidas expressam as relagdes causais primarias
entre as variaveis em niveis diferentes de cima para baixo; as setas pontilhadas expressam as
relagdes causais entre as variaveis secundarias de baixo para cima.

3.2. ESTRUTURA INSTITUCIONAL: MERCADO VERSUS ESTADO

O mercado € o locus institucional, onde séo processadas as relacbes mercantis via
concorréncia entre empresas e consumidores, entre empresas e, as vezes, entre empresas €
governos. Desta forma, Williamson (1985, p. 01-02) propde:

Uma teoria da organizacdo das firmas e dos mercados que tem a transacdo
econdmica, enquanto unidade basica de anélise, como 0 evento que ocorre quando
um bem e/ou servico é transferido através de uma interface teconologicamente
separavel e passivel de estudo como sendo uma relagdo contratual na medida em que
envolve um processo interativo e compromissos intertemporais entre os agentes
econdmicos que atuam no mercado.

Verifica-se que o referido autor denomina de estrutura intermediaria o conjunto de
instituicbes que medeiam as relacbes econdmicas situadas tanto na ambiente simples de
compra e venda entre produtores e consumidores quanto no ambiente institucional complexo,
em que as transacdes sdo realizadas por meio de contratos de compra e venda entre empresas
e consumidores, entre empresas e destas com governos.

O ambiente instituicional das transacfes ¢ o de uma concorréncia intercapitalista.
Isto significa que a dinamica institucional, sobretudo quanto as micro-instituicGes, esta
subordinada ao impulso das Leis do movimento do capital, ou seja, aos movimentos da
acumulacdo, concentracdo e centralizacdo do capital no ambito da concorréncia. De acordo
com Possas (1985), a concorréncia deve ser entendido como o processo de enfretamento dos
varios capitais plurais, isto €, das unidades de poder de valorizacdo e expansdo econdmica que
a propriedade do capital em funcéo confere e que o capital propriedade deseja na forma de
lucros normais ou lucros extras.

A funcionalidade para fins das transacbes mercantis justifica a emergéncia de
mercados organizados como instituicdes que sao regidas por Leis e regulamentos que limitam
o aparecimento de formas oportunistas fraudulentas e atenuam os efeitos da incerteza
comportamental. Tais arcaboucos institucionais caracterizam-se por assegurar a vigéncia de
certos contextos institucionais, em que os agentes econdmicos atuam dentro de relacGes de
mUtua confianca através das quais sdo desenvolvidas linhas de comunicacdo e codigos de
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conduta que mitigam possiveis conflitos e suavizam a adaptacdo as novas contigéncias dentro
e fora da firma.

Nesse contexto, o sistema econdmico ndo pode ser concebido somente como um
conjunto de procedimentos pelos quais a firma transforma insumos em mercadorias de
consumo, mas também como rede de arranjos contratuais que regulam as interacGes entre 0s
agentes econdmicos. Parece que este € o ponto de partida e de ordenamento mais interessante
da leitura da obra de Williamson (1985), quando ele diz que a economia dos custos de
transacdo apresenta o problema de organizagédo econdmica como um problema contratual.

E hoje reconhecido que o novo institucionalismo econdmico tem se constituido na
escola de pensamento que trouxe o0s aportes mais fecundos para a analise das instituicbes em
geral e da burocracia em particular. O novo institucionalismo econdémico econdmico
desenvolveu instrumentos analiticos para a analise das transac6es sociais dentro das estruturas
de mercado e fora dessas estruturas como € o caso das relag@es entre as organizagdes publicas
e privadas.

A forma institucional de tratar a relagdo mercado e Estado supera a velha dicotomia
que opOe mercado ao Estado e vice-versa. Para Przeworski (1998, p. 39-40), a propria frase “o
mercado estd sujeito as intervencdes do Estado é enganadora”. De fato, a intervengdo do
Estado na economia, mais conhecida por regulacdo, ndo é simples de analisar nem na teoria,
tdo pouco na pratica.

A abordagem neo-institucionalista descola a analise para a estrutura institucional que
produz resultados racionais coletivos. Para Przeoworski (1998, p.40-41), por exemplo:

O problema de uma estrutura institucional ndo é mais simplesmente a oposicéo entre
0 Mercado versus 0 Estado, mas sim de novas instituices especificas (redes sociais,
por exemplo) que podem induzir os atores individuais — atores econdmicos, politicos
ou burocratas — a se comportarem de maneira benéfica a coletividade. A teoria
econdmica neo-institucionalista mostra que “os mercados ndo sdo tdo eficientes e
que a intervencdo do Estado pode melhorar as solu¢des do mercado. O Estado tem
importante papel a desempenhar ndo s6 no que diz respeito a garantir a seguranca
material para todos e a buscar outros objetivos sociais, mas também como promotor
do desenvolvimento econémico.

Quando se entende que os mercados séo instituicdes sociais incompletas, e que 0s
agentes econdmicos para terem acesso a informacdes diferentes tém que pagar, isto implica
em dizer que os mercados como eles sdo somente existem como sistemas econdmicos
organizados de formas distintas.

Neste aspecto, a economia € formada por uma rede de relacGes sociais diferenciadas
e multifacetadas que envolve gerentes e empregados, proprietarios e administradores,
investidores e empresarios, mas também envolve relacdes politicas entre cidaddos e politicos,
politicos e burocratas e grupos de interesse e governos, em que o desempenho das firmas, de
governos e da economia em geral depende do tipo de modelo das instituicdes que regulam
essas relacdes sociais existentes.

Destarte, para que a economia de um pais funcione bem, todas essas relacdes
institucionalizadas tém que ser estruturadas. Nas economias contemporaneas, a importancia
de governanca, seja ela corporativa ou estatal, € fundamental para o0 ambiente democratico,
afinal, a boa governanca é importante para o estabelecimento de aliangas politicas formais que
assegurem a governabilidade de um partido politico, que por ventura consegue chegar ao
poder do Estado, logo se um governo democratico ndo obtém resultados positivos de interesse
da sociedade, decorrente de uma méa governanca, suas chances de reeleicdo ficam reduzidas.
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3.3. A PECUARIA DE CORTE EM REGIME EXTENSIVO E O DESMATAMENTO NA
AMAZONIA PARAENSE: UM PROBLEMA DE ORDEM INSTITUCIONAL

Das atividades causadoras de desmatamento das florestas na Amazonia Legal, sem
davida, a pecuéria extensiva de corte ocupa posicao de destaque. De fato, segundo Fearnside
(2003) pelo menos 80% das florestas da AmazoOnia brasileira que foram desmatadas estéo
agora sob a forma de pastagens plantadas ou sob a forma de pastagens degradadas e
abandonadas que foram substituidas pelas capoeiras (floresta secundéria) ou macegas
(vegetacdo natural formada por pequenos arbustos esparsos, ciperaceas e outras espécies
rastejantes) que constituem o Ultimo estado de degradacéo.

No caso do Estado do Par4, segundo Velho (1972, p. 19), “a histéria da pecudria de
corte em regime extensivo remonta aos primordios do avango da frente pastoril do nordeste
em dire¢do ao norte a partir do século XVIII”. Inicialmente, a frente pastoril se fixou nos
campos naturais das regides de Maraba, Marajo e Baixo Amazonas. E evidente que o uso de
pastagens naturais evitava a destruicdo dos recursos naturais da floresta por meio do
desmatamento para a formacéo de pastagens artificiais.

No Estado Par4, o sistema de criacdo € o extensivo e a pratica do manejo racional do
rebanho bovino em regime de pastagem subdivididas em unidades de pastoreio ainda deixa a
desejar. No geral, principalmente nas fazendas sem a infraestrutura rural adequada, € mais
frequente o rebanho bovino ficar distribuido em grandes areas de pastos precariamente
divididas e sem uma distribuicdo racional dos reprodutores (touros e vacas), de suas crias
(bezerros e bezerras) e dos animais adultos (novilhos e novilhas) de maneira a permitir um
manejo racional do gado.

Recentemente, entretanto, assiste-se a exportagdo do “boi em pé” para os paises
arabes, porém, as vezes, um mesmo pecuarista, dependendo da localizacdo da sua fazenda em
relagdo ao mercado consumidor, pode integrar as fases de cria, recria e engorda do gado
realizando assim uma integracdo horizontal. O planejamento agropecuério, introduzido pela
SUDAM na analise dos projetos que recebiam recursos monetarios da politica de incentivos
fiscal-financeiros, vem permitir a transformacdo da pecuaria tradicional em uma pecuaria
empresarial de grande escala em tamanho e investimento.

Ocorre que esse modelo de pecuéria extensiva ndo se transformou, ainda, em uma
verdadeira agroindustria animal. Em termos de dados estatisticos, percebe-se através da
leitura da Tabela 1 que o rebanho bovino dos Estados de Goias, do Mato Grosso e do Para
tem apresentado um crescimento crescente de 2008 até 2013, muito em decorréncia do
incremento na demanda internacional por carne e, também, pelo aumento do consumo interno
de carne brasileira, como constata os dados da Pesquisa Pecuaria Municipal (PPM), vinculada
ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), no ano de 2013.

De fato, a pecuéria de corte em regime extensivo na Amazdnia paraense continua
sendo uma atividade de baixo grau de integracdo vertical com a exportacdo de produtos de
baixo valor agregado. E preciso entender que o desmatamento é o ato de abater as arvores de
uma floresta ou mesmo de um cerrado a fim de aproveitar a terra para agricultura ou para a
atividade agropecuaria.

No caso da atividade de pecuaria, 0 desmatamento é geralmente feito na floresta de
terra firme e visa a formacdo de pastagens artificiais com gramineas, ou com gramineas e
leguminosas, que constituem as principais fontes de alimentos da criacdo de bovinos de corte
em regime de pastagem extensiva. Como um processo de limpeza da area para a formacao de
pastagens, o desmatamento da floresta deve ser precedido das operacbes de demarcacdo da
area a qual consiste na abertura de picadas para delimitar a periferia do terreno que sera
derrubada.
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Tabela 1 - Efetivo dos rebanhos bovinos da Amazonia Legal: 2008-2013

Estados/Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Rondonia 11.176.201]11.532.891|11.842.073]12.182.259|12.218.437|12.329.971
Acre 2.425.687 | 2.511.285 | 2.578.460 | 2.549.497 | 2.634.467 | 2.697.489
Amazonas 1.312.352 | 1.350.816 | 1.360.800 | 1.439.597 | 1.445.739 | 1.470.537
Roraima 476.200 475.380 577.050 651.511 686.491 747.045
Paré 16.240.697 | 16.856.561|17.633.339 | 18.262.547 | 18.605.051 | 19.165.028
Amapé 95.803 104.977 114.773 127.499 142.825 154.967
Tocantins 7.392.515 | 7.605.249 | 7.994.200 | 8.025.400 | 8.082.336 | 8.140.580
Maranhé&o 6.816.338 | 6.885.265 | 6.979.844 | 7.264.106 | 7.490.942 | 7.611.324
Mato Grosso | 26.018.216 | 27.357.089 | 28.757.438 | 29.265.718 | 28.740.802 | 28.395.205
Goiés 20.466.360] 20.874.943|21.347.881 | 21.744.650 | 22.045.776 | 21.580.398

Fonte: IBGE — Pesquisa Pecuaria Municipal (PPM), ano 2014.

A broca é a proxima operacdo que consiste na retirada dos arbustos, galhos e cipds
como o uso do tercado (ou facdo) e machado. Apls essas operagdes iniciais, segue-se a
derrubada das arvores de pequeno, médio e grande porte. A derrubada da floresta pode ser
feita por meio manual ou mecanico. Conforme dito por Lima (1955, p. 64):

O desmatamento com tratores pesados, apesar de suas vantagens quanto a rapidez e
produtividade, apresenta uma séria de desvantagens, tais como: dificuldade de
trabalho motivado pela umidade do solo que ndo permite estabilidade suficiente as
maquinas pesadas; perigos de acidentes e efeito danoso sobre a camada superficial e
mais fértil do solo, isto é, a camada de himus, além do desperdicio de area Util.

Uma terceira técnica mecanica de desmatamento — caracterizada por ser a mais usada
na limpeza das areas de cerrados — ¢ o sistema do “correntdo” puxado por tratores pesados de
esteira. A derrubada manual € a operacdo do desmatamento que consiste na retirada das
arvores com o uso do machado ou da moto-serra, e ¢ a mais frequentemente usada nas
florestas da AmazOnia paraense por ser uma técnica que nao retira a camada de humus do
solo. A densidade de arvores das florestas varia, em média, de 150 mé a 200 m3ha com
diametro de 24 cm a 1,5 m do nivel do solo, o que significa que a derrubada nao se realiza
através de um corte raso.

Por conta disso, as faixas de areas cujas densidades e tamanho das arvores séo
maiores e ficam proximas das aguadas, devem ficar reservadas para o sombreamento do gado
nas horas de descanso e ruminacdo. Atraves dos dados obtidos pelo Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazdnia (IMAZON), no ano de 2014, ¢é possivel verificar atraves da
Figura 1 que a problematica do desmatamento acumulado na Amazoénia até o ano de 2012
persiste e esta concentrada em maior grau no Para e Mato Grosso, coincidentemente 0s
estados com maior efetivo dos rebanhos bovinos da Amazonia Legal.
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Figura 1 - Desmatamento acumulado na Amazénia Legal até 2012
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Fonte: IMAZON (2014).

4. A IMPORTANCIA INSTITUCIONAL DOS MECANISMOS DE GOVERNANCA
AMBIENTAL EM FAVOR DA SUSTENTABILIDADE NA AMAZONIA PARAENSE

Os significados de Instituicbes e Organizacdes, até agora discutidos, tiveram como
base a teoria das micro-instituicdes. Entretanto, dada as relacfes existentes entre as firmas e
as agéncias governamentais, torna-se necessario compreender o papel das macro-instituicoes
representadas pelas organizacfes do Estado, bem como as leis e regulamentos que compdem
0 arcabouco institucional de uma sociedade.

Uma fonte de inspiracdo para essa abordagem complementar pode ser encontrada nos
recentes trabalhos de Douglass North (2006). A teoria das instituicdes sociais desenvolvida
por ele foi construida pela combinacédo da teoria do comportamento humano com a teoria dos
custos de transacdo, de modo que quando essas duas teorias sdo combinadas se pode entender
porque as instituicbes existem e qual € o papel que elas jogam no funcionamento das
sociedades.

De acordo com North (2006), instituicfes sdo as regras do jogo em uma sociedade
ou, mais formalmente, sdo restricbes criadas (inventadas) pelos humanos para permitir as
interacdes entre as pessoas numa sociedade. Em consequéncia, as instituicbes estruturam as
motivacdes as diversas trocas humanas, sejam politicas, ambientais, sociais ou econémicas.

Assim sendo, as mudancas institucionais formam a maneira como as sociedades
evoluem através do tempo, e por isso mesmo sdo a chave para o entendimento da mudanca
histdrica das economias, inclusive na fronteira. O preco da informacdo é a chave para explicar
0s custos de transacdo, que consiste dos custos de mensuracao dos tributos valiosos que estao
sendo trocados e dos custos de proteger os direitos e policiamento dos acordos de execucéo.

Os direitos de propriedade e as transferéncias de ativos em troca de moeda envolvem
custos de transacdes. As restricdes institucionais que definem a oportunidade do conjunto dos
individuos sao restricbes que formam uma rede de interconexdes que permitem varias
oportunidades de escolhas em vérios contextos. Os tipos de conhecimento, habilidades e
aprendizado que os membros de uma organizacdo (firma) adquirem ao longo do tempo
refletem os incentivos envolvidos dentro dos limites dessa instituicdo, sustenta North (2004).

Além dos custos privados internos a producdo da firma e dos custos transacdo do
mercado, existem, ainda, 0s custos sociais decorrentes dos efeitos nocivos e danos que uma
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empresa pode trazer para a sociedade e seu meio ambiente. Esses custos sociais, muitas vezes,
ndo sdo arcados pela empresa responsavel pelo efeito nocivo, mas sim transferidos a
sociedade que acaba pagando o prejuizo por meio da cobranca de mais impostos pelo
governo, como observa Coase (1988).

No caso padrdo do incobmodo provocado pela fumaca, que pode afetar um grande
ndmero de pessoas envolvidas em outras atividades, o custo administrativo pode ser tdo
elevado a firma que qualquer tentativa de lidar com o problema, torna-se muito dificil para ela
e também para o governo.

Uma alternativa é a regulacdo governamental direta, ao invés do governo instituir um
sistema legal de direitos que podem ser modificados por operacfes no mercado, 0 governo
pode impor regras que estabelecem que as fimas devem ou ndo fazer e que tém que ser
monitoradas para serem obedecidas.

Outro aspecto importante diz respeito a governanca, que deve ser entendida como
sendo a capacidade governativa do Estado, tomada em sentido amplo, o que envolve sua
capacidade de gestdo governamental na formulacao e insercdo das suas politicas publicas e na
consecucgdo de metas coletivas. Do ponto de vista institucional, o conceito de governanga
refere-se ao conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensdo participativa
e plural da sociedade, o que implica a necessidade para se expandir e aperfei¢coar 0s meios de
interlocucdo e de administracdo do jogo politico de interesses.

Quando Williamson (1996) investiga a questdo da governanga, ele classifica dois
tipos de instituicbes de governanca: a governanga espontanea e a governanca dirigida ou
intencional. A governanga esponténea, que é conduzida pelas organizagdes econdmicas com
base no principio de que a maximizacao dos interesses individuais, resulta em um bem estar
social por meio do sistema de precos do mercado, a chamada “maéo invisivel”. Entretanto,
devido as falhas do mercado, 0o governo — a “mao visivel” — por meio das instituicGes
governamentais pode impor controles sobre as instituicdes econdmicas vigentes.

Ja a governanca dirigida ou intencional representa um conjunto de Leis e
regulamentac6es que normatizam a instituicdo, enquanto que a governanca espontanea mostra
as praticas de resoluacdo de problemas, neutralizando as Leis e a organizacdo para tornar a
resolucdo de disputas rapidas e sem custo. O bom desempenho da economia depende do
desenho estrutural de todas as relagbes sociais, principalmente, entre o Estado e o setor
privado, entre politicos e burocratas do governo e, também, entre cidad&os e o proprio Estado.

Em uma economia capitalista, hd dois mecanismos de regulacdo: o mecanismo de
precos e 0 mecanismo normativo regulador dos desvios do mercado. Nesse contexto, o Estado
utiliza o seu aparato normativo — Leis, regulamentos e organizagdes publicas — para impor
medidas de persuasédo e de puni¢do para salvaguardar dos direitos e obrigac6es dos cidadaos.

Coase (1988) identifica que o proprio Estado pode direcionar medidas corretivas as
empresas para que possam usar certos métodos de producdo que impecam, por exemplo, a
poluicdo do ar com fumaca; ou, ainda, limitar certos tipos de negdcios que possam provocar
danos a natureza e a sociedade civil organizada por meio de regulamentos restritivos ao
desmatamento.

No que diz respeito as restricbes impostas para as atividades predatérias ou
prejudiciais a natureza, e aos membros da sociedade, podem ser realizadas via mecanismo de
precos ou via mecanismos institucionais de comando e controle, por exemplo: o0 governo pode
usar a cobranca de impostos como um mecanismo de governanga para punir os infratores das
Leis e dos regulamentos; outro percurso institucional seria utilizar a isencdo, reducéo e
deferimento de impostos como um mecanismo de governanca para premiar 0os cumpridores
das Leis e regulamentos.

Em 2012, tdo logo o Ex-Presidente da Republica do Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva
assumiu a presidéncia, ele nomeou para a pasta do Ministério do Meio Ambiente (MMA) a
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senadora pelo Estado do Acre, Maria Osmarina Marina Silva Vaz de Lima. Em abril de 2014,
apOs meses de preparagdo e divesas consultas, foi lancado pelo Governo Federal o Plano de
Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento da Amazbnia Legal (PPCDAM),
contendo os seguintes eixos: 1°) ordenamento fundiario e territorial; 2°) monitoramento e
controle ambiental; 3°) fomento a atividades produtivas; e 4°) infraestrutura ambientalmente
sustentavel, porém este Ultimo eixo foi transferido para o Plano Amazdnia Sustentavel.

Em dezembro de 2004, foi editada e institucionalizada a portaria do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), e do Instituto Nacional de Colonizagdo Agréria (INCRA),
de numero dez, que obrigava o recadastramento dos imdveis rurais nos municipios da
Amazonia Legal. Com isso, as acOes de fiscalizacdo promovidas pelo Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA), contando com as novas ferramentas de
monitoramento, como o sistema de Deteccdo do Desmatamento em Tempo Real (DETER) do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), e com o apoio da Policia Federal (PF), do
Exército Brasileiro (EB) e da Policia Rodoviaria Federal (PRF), alcancaram resultados
significativos, ainda que ndo na escala esperada pelo Governo Federal.

Mesmo assim, houve no primeiro ano de execuc¢édo do Plano em 2005, uma queda da
taxa de desmatamento na regido amazonica. A Gestdo Marina Silva teve como caracteristica
marcante uma politica de fiscalizacdo e autuacdo das empresas responsaveis pelo
desmatamento florestal na Amazoénia brasileira e, consequentemente, paraense. Neste modelo
de governanga preventiva, eram valorizados os foruns e colegiados que permitiam o dialogo
com a sociedade civil, Organizagdes ndo Governamentais (ONGs), 0s movimentos sociais, 0s
segmentos empresariais € 0s 0rgdos da esfera municipal e estadual, especialmente as
secretarias de meio ambiente.

Ainda na gestdo da Ministra Marina Silva, 0 MMA langou méo de instrumentos de
politica ambiental para descentralizar o poder da esfera do Governo Federal para governos
subnacionais, atores e instituicbes mais proximas dos problemas envolvendo a problematica
do meio ambiente. A articulacdo dos diferentes ministérios setoriais, dos governos estaduais e
das prefeituras criou um ambiente institucional que a ministra chamava de “espaco de
transversalidade do governo federal”.

A realidade socioeconémica e a as condigdes materiais para viabilizar a politica
ambiental dos municipios da Amazdnia brasileira — e, paraense — tornou a concretizacao da
gestdo compartilnada bastante dificil. As barreiras para uma efetiva participacdo das
prefeituras na gestdo ambiental sdo inumeras: a falta de recursos e de respaldo social,
resisténcia politica de grupos com interesse no uso sustentavel dos recursos naturais,
corrupcao, entre outros.

De acordo com Barros-Platiau (2011), entretanto, s6 com fortalecimento dos
governos locais para que a governanca compartilhada possa ter éxito. A referida autora afirma
que a realidade socioecondmica brasileira deste periodo, e a as condigdes materiais para
viabilizar a politica ambiental dos municipios da Amazonia, tornou a concretizacdo da gestdo
compartilhada algo muito dificil.

Com a saida da ministra Marina Silva, Carlos Minc Baumfed em abril de 2008 foi
nomeada para assumir o MMA, que adotou novos mecarnismos de governanca centrados no
combate ao desmatamento da Amaz6nia. Em tempos de agravamento do aquecimento global
do planeta, o préprio MMA abriu uma frente de luta contra a extracdo ilegal de madeira na
Amazonia intensificando a fiscalizacao.

Em novembro de 2009 foi lancado o Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM). De acordo com a série historica do periodo
de 2000 a 2011, obtida por intermédio do banco de dados do INPE apud IMAZON, ano 2012,
0 quadro de desmatamento apresentou uma tendéncia de altas taxas anuais de derrubada das
florestas neste periodo com média de 21.893 quilémetros quadrados por ano, enquanto que a
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degradacdo florestal se manteve estdvel com taxa anual média de 4.627 quilémetros
quadrados por ano.

A partir de 2006, é possivel identificar uma tendéncia de queda acentuada do
desmatamento, mas com flutuagfes e um ligeiro aumento na taxa anual de degradagéo
florestal, comparado ao periodo de 2001 a 2005, como pode ser visto no Grafico 1(A). Os
dados do IMAZON (2013) demonstram que os Estados que mais contribuiram com o total de
desmatamento foram os Estados do Para (35%) e Mato Grosso (31%), como indica o Grafico
1(B), sendo que o Estado do Mato Grosso liderou em termos de degradacdo florestal,
contribuindo com 48% do total nesse periodo; ja o Estado do Pard segue como o segundo no
ranking de degradacdo florestal com 32%, como pode ser visto no Gréfico 1(C).

Nesse contexto, equipando os fiscais treinados do IBAMA com helicopteros
modernos, com informagdes privilegiadas dos locais do desmatamento e contando com o
apoio da PF, o ministro Carlos Minc Baumfeld conseguiu reduzir, significativamente, as
derrubadas e queimadas na Amazdnia, porém a atividade de fiscalizacdo inibidora do
desmatamento na regido praticada pelo IBAMA, apesar de importante, ainda ndo é suficiente
para cobrir a vasta extensdo de area da fronteira que vem sendo objeto de ocupacdo por
pecuaristas, pequenos agricultores itinerantes, sojeiros, madeireiros e empresas mineradoras.

Além disso, o esforco do IBAMA para aplicar multas pesadas contra 0s
desmatadores da Amazonia. Nesse contexto, desde o ano de 1989, o IBAMA vem emitindo
multas com valores nominais que custam o equivalente financeiro de muitos milhdes de
dolares. De acordo com dados do préprio IBAMA, no ano de 2007, foram realizados na
Amazodnia 5.931 autos de inflacdo lavrados no valor de R$ 1.487 milhdes — s6 no Estado do
Para foram aplicados 1.478 autos de inflacdo lavrados no valor de R$ 431 milhGes.

Além disso, uma parte significativa desse valor ndo entra nos cofres publicos porque
os infratores costumam protelar o pagamento por meio de a¢des no judiciario. O Relatério do
IBAMA revela que menos de 1% das multas aplicadas sdo pagas. O mesmo documento revela
que apenas 0,75% das autuacdes foram pagas entre 2005 e 2010, e que o numero de multas
caiu de 32.577 (2005) para 18.686 (2010), ou seja, 0 equivalente a uma queda de 42% nesse
periodo.

Na concepcédo de Fearnside (1999, p. 32-33), “¢ necessario que o sistema judiciario
seja fortalecido com mais juizes especializados em direito ambiental, e que a estrutura seja
modernizada com o uso de técnicas de computacdo que possam agilizar a analise dos
processos penais contra os infratores da Lei dos Crimes Ambientais — Decreto-Lei n® 9.605,
de 12/02/1998 — de forma que o Governo Federal possa recuperar o valor das multas
coletadas.
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Gréfico 1(A), 1(B), 1(C) — (A) Taxa de desmatamento e degradacdo florestal anual: 2000-
2011e (B e C) contribuicbes percentuais dos estados do bioma AmazOnia para esses
processos: 2000-2010
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Fonte: IMAZON (2013).

Uma das ferramentas mais eficazes que estdo sendo utilizadas no combate e controle
do desmatamento na Amazonia diz respeito ao licenciamento ambiental que vem sendo usado
pelo IBAMA. O licenciamento ambiental é uma obrigacéo legal prévia para a instalagdo de
qualquer empreendimento ou atividade potencialmente poluidora ou degradadora do meio
ambiente e possui como principal caracteristica o envolvimento dos membros da sociedade
nas tomadas de decisdes por meio da realizacdo das audiéncias publicas e 0 acompanhamento
do Ministério Publico e a participacdo das secretarias de meio ambiente dos estados da
Amazonia Legal.

As principais diretrizes para a execucao do licenciamento ambiental estdo expressas
na Lei n® 6.938/81 e nas Resolugdes de n° 001/86 e n° 237/97 do Conselho Nacional do Meio-
Ambiente (CONAMA). Além desses, o Ministério do Meio Amabiente emitiu recentemente
parecer n°® 312 que discorre sobre a competéncia estadual e federal para licenciamento
ambiental, tendo como fundamento a abragéncia do impacto sobre a floresta amazonica.

Em 2008, a entdo governadora do Estado do Para, Ana Julia de VVasconcelos Carepa,
aprovou o Decreto Estadual n° 1.148, de 17/07/2008, que dispde sobre o Cadastro Ambiental
Rural (CAR) no Para que torna obrigatorio o registro cadastral de todo imével rural localizado
no Para, inclusive aqueles que ndo exercem qualquer atividade rural economicamente
produtiva. O Artigo 2° do referido decreto estadual ¢ claro quando diz que “ndo sera
concedido licenciamento de qualquer natureza para o imével que ndo esteja cadastrado no
CAR do Para”.

As informac6es contidas na Agéncia Pard, ano 2014, revelam que o Paréa foi pioneiro
no processo de regularizacdo ambiental de propriedades e posses rurais, com a emissdo do
CAR. Desde quando o instrumento passou a ser obrigatério, mais de 140 mil registros foram
emitidos em todo o Estado. Segundo dados divulgados no fim de outubro de 2014 pelo
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), a marca representa mais de
80% dos cadastros emitidos na regido Norte, que lidera o numero de cadastramentos no pais,
com 174.093 registros.

A combinacdo de acgdes eficientes de fiscalizacdo, das autuacdes de multas pagas, e
os esforgos para regularizar as terras do setor produtivo, pode ser um dos caminhos para a
reducdo dos crimes ambientais como o desmatamento. Para o Procurador da Republica no

Maceio - AL, 14 a 17 de agosto de 2016
SOBER - Sociedade Brasileira de Economia, Administracéo e Sociologia Rural



\ 2

& 54 = 54° CONGRESSD DA SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONOMIA,
q Fi77R  AODMINISTRACAO E SOCIOLOGIA RURAL

“, LII‘N"-'(‘!S-Q'JZZ:? l"egr;.'al q»?‘f‘\‘agnas UFAL - Macei6 /AL
Deseavelvimonts, Tarvitirio o 14217 de agosio de 2016
s

Pard, Daniel César Azeredo Avelino, um dos efeitos positivos da campanha foi o fato do
Estado conseguir inscrever 45 mil propriedades no CAR, promovendo a identificacdo e a
regularizacdo ambiental das propriedades e posses rurais, e sua inser¢do na base de dados da
Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMA) de maneira &gil e eficiente.

Outro ponto positivo refere-se a uma queda progressiva no tamanho das &reas
desmatadas. “Desde 2009, o desmatamento vem registrando uma queda historica,” ressalta o
Procurador da Republica no Estado do Para em entrevista concedida ao Jornal “O Liberal” do
ano de 2012. Para ele, outra alternativa importante a reducdo dos crimes ambientais é a
vigilancia do mercado consumidor como aconteceu com a cadeia produtiva da pecuaria no
Pard em 2009. Depois da atividade pecuéria ser apontada como sendo a principal atividade
responsavel pelo desmatamento, diversos supermercados, frigorificos e pecuaristas firmaram
um Termo de Ajuste de Conduta (TAC), onde os frigorificos passaram a comprar gado
bovino de pecuaristas com a situacéo fundiaria regularizada e inscritos no CAR.

Esse novo mecanismo de governanca, com atuacdo no ambito estadual, tem
contribuido para a reducdo do desmatamento, o que de fato pode ser visto na Tabela 2, no
periodo de 2004 a 2012, a partir dos dados obtidos pelo INPE para o ano de 2014.

Tabela 2 - Taxa de desmatamento anual em Km?/ano: 2004-2012

Estados/Ano 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [2011 2012
Acre 728 592 398 184 254 | 167 | 259 | 280 | 305
Amazonas 1.232 | 775 788 610 604 | 405 | 595 | 502 | 523
Amapa 46 33 30 39 100 70 53 66 | 27

Maranhé&o 755 922 674 631 | 1.271 | 828 | 712 | 396 | 269
Mato Grosso 11.814 | 7.145 | 4.333 | 2.678 | 3.258 |1.049| 871 |1.120| 757
Para 8.870 | 5.899 | 5.659 | 5.526 | 5.607 |4.281| 3.770 |3.008|1.741
Rondonia 3.858 | 3.244 | 2.049 | 1.611 | 1.136 | 482 | 435 | 865 | 773
Roraima 311 133 231 309 574 | 121 | 256 | 141 | 124
Tocantins 158 271 124 63 107 61 49 40 | 52

Amazonia Legal |27.772]19.014 | 14.286 | 11.651 | 12.911 | 7.464 | 7.000 |6.418|4.571

Fonte: INPE (2014).

No Mato Grosso, por exemplo, o controle pelo cumprimento da legislacdo comeca a
partir da exigéncia de que os proprietarios rurais tém de aderir ao programa de regularizacao
ambiental intitulado: “Mato Grosso Legal”, e comprovem a inscri¢ao no CAR para manterem
os lacos comerciais com os frigorificos.

O Ministério Publico do Estado do Pard (MPPA) tem observado que esse tipo de
mudanca comportamental comegou praticamente do zero, pois a primeira exigéncia foi a
inscricdo dos fazendeiros no CAR da SEMA. O CAR é o primeiro passo para a obtencdo de
qualquer licenca ambiental para uso ou exploracdo dos recursos naturais de propriedade rural,
e para realiza-lo os pecuaristas sdo obrigados a apresentar um mapa georreferenciado da
propriedade rural.

Em 2012, outro fator que colaborou para a queda do desmatamento florestal na
Amazodnia paraense diz respeito a implementacdo do sistema de rastreamento da cadeia
bovina (track number). Primeiramente, € preciso entender que o controle sobre a producéo
pecuéria é feito hoje apenas por meio da Guia de Transito Animal (GTA) exigida pelos
governos estaduais com o principal objetivo de evitar a propagacdo de doencas no rebanho.

A GTA contém o registro de quem vendeu e de quem comprou, e por onde o gado
foi transportado. Um dos compromissos assumidos pelo Governo do Estado do Para na
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assinatura do TAC foi o de buscar a inser¢do do mesmo sistema, o que facilita o trabalho dos
orgéos de fiscalizagdo, como relatado pelo MPPA. No entanto a GTA ndo identifica cada boi.
Atualmente, este controle individual dos animais s é feito pelo Sistema Brasileiro de
Identificacdo e Certificacdo de Bovinos e Bubalinos (SISBOV) — um sistema de rastreamento
mais detalhado — subordinado ao MAPA, que por enquanto sé é obrigatério para quem
exporta para paises da Unido Europeia (EU).

Os proprietarios de fazendas com até quatro modulos fiscais que ndo tenham
condicBes técnicas e financeiras para fazer o cadastro podem pedir ajuda a SEMA ou para a
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER) do Estado do Para, onde as
informacdes cadastradas sdo cruzadas com imagens obtidas, via satélite do INPE, para
averiguar a existéncia de desmatamento além do permitido.

Essa tecnologia ja estava disponivel, mas como eram muito poucos os fazendeiros
paraenses cadastrados, as imagens por satélite das propriedades ndo foram produzidas
adequadamente, e s6 agora elas estdo sendo feitas. Embora a inscricdo no CAR ja fosse uma
obrigacéo legal, muitos fazendeiros a ignoravam — seja por resisténcia cultural de longa data
ou pelo receio em relagdo ao custo de implementacdo deste procedimento. Até junho de 2009,
antes do acordo com o Ministério Publico Federal (MPF) - Procuradoria da Republica no Para
(PRPA) haviam cerca de 400 produtores inscritos no CAR, todavia no ano de 2012 foram
identificados mais de 21 mil produtores inscritos.

A GTA ajuda na identificacdo de qualquer tipo de fraude, e impede que alguém que
ndo tenha feito o registro possa transportar o gado com a guia de outra pessoa, pois como
forma de manter o controle cada fazendeiro torna-se responsavel por uma conta bancaria,na
qual consta a localizacdo da fazenda e a contabilidade do gado que vendeu, comprou e que
ainda possui.

As fiscalizacbes que estdo sendo feitas atualmente através de auditorias,
estabelecendo um cruzamento dos dados das areas cadastradas com as imagens de satélite
serdo de suma importancia, ja que esse tipo de auditoria tem a capacidade de evitar fraudes,
como, por exemplo, um fazendeiro emitir a GTA em seu nome para transportar gado de um
vizinho que ndo esta inscrito no CAR. O empréstimo do registro pode ser detectado pela
auditoria se a quantidade de gado transportada pela fazenda ndo for compativel com o
rebanho declarado pelo produtor & Agéncia de Defesa Agropecuaria do Para (ADEPARA)
como sendo de sua propriedade.

O MPPA tem destacado a importancia do auxilio institucional da rastreabilidade, ja
gue quando € conhecida a origem de um produto, torna-se mais acessivel saber se ele foi feito
de acordo com a legislacdo, isto €, se ele € um processo que nos permite “seguir o rastro” de
um produto até conseguirmos chegar a origem dele. Além disso, se na embalagem da carne
forem apresentadas informacoes relativas a sua localizacdo, também sera mais facil saber se
as Leis socioambientais foram obedecidas. Com isso o consumidor podera optar por comprar
produtos provenientes de fazendas que respeitem a legislacdo ambiental.

Cabe destacar o fato do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) ter ampliado
as exigéncias para o setor de pecuaria, que passou a cobrar dos frigorificos financiados a
adesdo do sistema de rastreabilidade da cadeia bovina e, fundamentalmente, comecou a exigir
a verificacdo de regularidade socioambiental.

A partir das determinacdes do MPF-PRPA, o governo paraense passou a assumir
alguns compromissos, também. S&o eles: auxiliar a recomposicdo das areas de preservacao
permanente e reservas por meio do “Programa de plantio de um bilhdo de arvores”; implantar
0 Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE) em territério paraense; promover a regularizacéo
fundiaria das areas estaduais; e efetivar a GTA eletrdnica de maneira agil.

Em 2012 essas inUmeras cobrancas do MPF-PRPA geraram um impacto muito forte
em empresas multinacionais. Por exemplo: o grupo brasileiro MARFRIG ALIMENTOS S.A.
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— quarto maior produtor de carne bovina e derivados do mundo — antecipou-se e, mesmo sem
ter recebido qualquer tipo recomendacdo, comprometeu-se a ndo comprar mais gado de
fazendas que desmatam na Amazoénia. Outro resultado alcancado muito importante alcangado
que as fabricantes de calcados NIKE e TIMBERLAND anunciaram que ndo usardo em Seus
produtos qualquer tipo de material de couro vindo da Amazo6nia sem garantia de origem legal.

A rastreabilidade da cadeia bovina teve suporte institucional do préprio Governo
Federal, ja que o (Ex-) Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, publicou a Lei n°
12.097, de 24 de novembro de 2009, que tem como objetivo evitar o embargo da carne e
outros produtos oriundos da pecuéria brasileira no exterior. A Lei disciplina a chamada
rastreabilidade na cadeia produtiva da carne bovina, um sistema de registro e
acompanhamento das informacdes referentes as diversas fases dessa atividade, além de servir
como instrumento importante na fiscalizagdo e combate ao desmatamento.

5. CONSIDERACOES FINAIS

E hoje reconhecido que o novo institucionalismo econdmico tem se constituido na
escola de pensamento que trouxe o0s aportes mais fecundos para a analise das instituicbes em
geral e da burocracia em particular. O novo institucionalismo econémico desenvolveu,
também, instrumentos analiticos para a analise das transagdes sociais dentro das estruturas de
mercado e fora dessas estruturas como € o caso das relacdes entre as organizagdes publicas e
privadas.

A politica governamental do regime militar de transformar a Amazbnia em uma
fronteira agropecuaria s6 ganhou efetividade com a criacdo das instituicbes que deram
respaldo legal a acdo do Estado. As demais organizacdes —INCRA e IBDF — passaram a
secundar as a¢des dos agentes principais como a SUDAM e 0 BASA. Mas, como 0 modelo de
desenvolvimento capitalista do Brasil resultou no aumento da divida externa, o Governo
Federal foi forcado a intensificar a atuacdo da SUDAM e do BASA em prol das atividades
agropecuarias, madeireiras e de mineracao.

O fato do Governo Federal, através dessas duas organizacdes regionais, dirigir e
concentrar seus gastos em infraestrutura econémica de suporte ao grande capital revela sua
postura, frente ao grande capital nacional e transnacional, como principal agente
desenvolvedor das forcas produtivas sociais no processo de ocupacdo da fronteira
agropecudria na Amazonia Legal. Contudo, os efeitos dessa estratégia, proporcionada pelas
organizacgdes do Estado, acabaram criando varias zonas de conflitos sociais na regido.

A expressdao governanca ou gestdo sdo termos utilizados como sindénimo de
administracdo ou geréncia, e que englobam as agfes pertinentes a obtencao e utilizacdo dos
recursos necessarios ao estabelecimento de relacbes demandadas e dirigidas para um
propdsito comum de uma dada organizacao privada ou publica. A governanca ambiental, por
conseguinte, tem o proposito organizar as atividades humanas por interposicdo das
institui¢cdes definidoras das “regras do jogo” visando reduzir os impactos da acdo humana
sobre o meio ambiente.

De modo geral, os mecanismos de governanca ambiental adotados nas politicas
federais e estaduais de gestdo ambiental, principalmente com os investimentos direcionados
para a fiscalizacdo, qualificacdo de mdo de obra, custeio com equipamento de algo grau
tecnoldgico, licenciamento ambiental e a rastreabilidade da cadeia bovina, tem atuado de
maneira muito eficaz e positiva para a reducdo do desmatamento na regido.

Assim sendo, ndo se pode descartar a discussdo que vem sendo realizada no Brasil
sobre métodos institucionais alternativos de resolucdo de disputas, baseados em regras
consuetudinarias, arbitragem, conciliagdo ou mediacdo por terceiros, que vém sendo
defendida como resposta alternativa adequada para o regime formal de propriedade da terra,
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principalmente, quando os meios de resolugdo dos conflitos demonstram certa incapacidade
para encontrar solugdes eficazes, imediatas, validas e de baixo custo para as disputas de terra
nas regides de fronteira.

Portanto, os mecanismos de governanga ambiental adotados nas politicas
governamentais de gestdo de combate ao desmatamento em territério paraense,
principalmente, com a rastreabilidade da cadeia bovina, do uso do licenciamento ambiental e,
também, da utitlizacdo do Cadastro Ambiental Rural, tém obtido resultados positivos no
combate ao desmatamento da regido, muito embora a dimensdo do territdrio paraense seja um
obstaculo que precisa ser superado para os resultados serem mais significativos.

Fica nitido que um sistema institucional evoluido e complexo pode ajudar na
promog&o do desenvolvimento ao estruturar o entorno, estimulando a cooperagéo, inovacéao e
aprendizagem em uma regido.
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