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RESUMO

A tese objetiva compreender a dinimica de expansao da soja no Estado do
Amazonas, identificando e caracterizando o arranjo politico-institucional
responsavel pelas transformacoes socioespaciais que promoveram a reorganizacao
do uso do territorio e de seus recursos. Trata-se da questdo da expansdo da soja
relacionando, contrapondo e argumentando que as intera¢des dos arranjos politico-
institucionais entre governos e suas agéncias, os atores privados e a sociedade civil
estruturaram um campo de disputa, no qual a troca de recursos de poder, as aliancas
estratégicas e os interesses compartilhados visavam influenciar nas politicas publicas
que sustentaram o movimento de expansdo da soja no Amazonas. Concomitantemente,
a problematica ambiental global e o peso da Amazoénia no equilibrio ecossistémico
concorreram para o fortalecimento do conceito de desenvolvimento sustentdvel que foi
sendo incorporado nas diversas instancias das estruturas institucionais e organizacionais
das empresas; dos governos; do mercado e da sociedade civil, criando espagos de
didlogos, arenas de disputas politicas, novas institucionalidades e sistemas de
gerenciamento ambiental publicos e privados. Estas dinamicas colaboram, sobretudo,
para a reestruturacdo produtiva, social e territorial amazonense a medida que
possibilitaram que territérios selecionados fossem conectados aos circuitos espaciais de
producdo e aos circulos de cooperacdo em nivel internacional. Conclui-se que a
dindmica de (re) producdo dos espacos agricolas que incorporou a dindmica
agropecudria globalizada os campos naturais do sul amazonense se deu de forma
subordinada e excludente acentuando as desigualdades sociais e regionais, além de
colaborar para a promocao de externalidades negativas como a concentragdo fundiéria e
o aumento das taxas de desflorestamento.

Palavras-chave: politicas publicas; soja, externalidades, Amazonas.
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ABSTRACT

The thesis aims at understanding the dynamics of soy expansion in the Amazon
State, in Brazil, by identifying and characterising the politico-institutional
arrangement responsible for the socio-spatial transformations that promoted the
reorganisation of the use of the territory and of its resources. The issue of soy
expansion is approached by relating, opposing, and arguing that the interactions of
politico-institutional arrangements between governments and their agencies, private
actors, and civil society form a dispute field, in which the exchange of power resources,
strategic alliances, and shared interests aim at influencing public policies to support the
soy expansion movement in the Amazon State. Concomitantly, the global
environmental problematic and the weight of Amazonia in the ecosystem balance
contributed to strengthening the concept of sustainable development, which has been
increasingly incorporated into the several spheres of companies, government, market,
and civil society institutional and organisational structures, by creating spaces for
dialogue, arenas for political dispute, new institutionalities, and public and private
environmental management systems. These dynamics mostly contribute to the
productive, social, and territorial restructuring of the Amazon State, as they enabled a
connection of the selected territories to the spatial production circuits and to the
cooperation circles at international level. It is concluded that the dynamics of
(re)production of the agricultural spaces, which incorporated the natural fields of the
South of the Amazon State into the globalised agricultural dynamics, happened in a
subordinate and excluding way, by emphasizing social and regional inequalities, and by
contributing to the promotion of negative externalities, such as land concentration and
an increase in the deforestation rates.

Key-words: public policies, soy, externalities, Amazon State.
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PAEA - Plano Ambiental do Estado do Amazonas
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SENAR - Servi¢go Nacional de Aprendizagem Rural
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SEPROR - Secretaria de Estado da Producdo Agropecudria, Pesca e
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SETHAB - Secretaria de Terras e Habitacdo
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INTRODUCAO

A literatura nacional e internacional que discute a temdtica da soja € vasta e trata da
questdo por meio de visdes diferenciados. Os debates situam-se nos diversos campos do
conhecimento incorporando as reflexdes os aspectos econdOmicos, produtivos e
comerciais entre os paises e no ambito da cadeia global dessa commodity. Em particular,
a questdo ambiental tem apresentado, nos ultimos dez anos, um espaco crescente nas
discussdes. As externalidades negativas, decorrentes do uso de préticas agricolas
insustentdveis utilizadas no cultivo da soja e seus efeitos sobre o meio ambiente e a
saude humana repercutem, direta e indiretamente, sobre os fluxos comerciais dos paises
produtores e importadores e, também, na institucionalizagdo das regulacdes ambientais
no plano interno e internacional dos Estados nacionais.

O tema que até entdo pertencera quase que exclusivamente ao mundo académico - quer
como material de investigacdo empirica nas escolas de agronomia e nos centros de
pesquisa aplicada, quer nas discussdes sobre comércio internacional - extrapolou esses
quadros de referéncia projetando-se para o campo politico. O debate generalizou-se,
colocando em disputa distintas posi¢des politicas e ideoldgicas, envolvendo diferentes
atores e niveis de intervencdo: paises produtores e importadores; corporacdes
transnacionais, organismos internacionais; atores privados nacionais € transnacionais,
além da crescente participacdo da sociedade civil, representada, sobretudo, pelos
movimentos sociais, ambientalistas e por movimentos de consumidores.

Isto é, o processo de globalizacdo econdmica, tecnoldgica e ambiental, somado a
problemadtica ambiental e a crescente participagdo da sociedade civil, alterou de modo
significativo as relagdes entre os Estados nacionais e governos € nas relagdes com as
empresas nacionais e transnacionais ligadas ao setor agroalimentar da soja e também
com a sociedade civil. Particular impacto teve as mudangas no padrdao dos consumidores
intermedidrios e finais em rela¢do a origem dos produtos, as exigéncias quanto ao uso
de praticas sustentdveis em todo o processo produtivo € em relacdo a prote¢do ao meio
ambiente, a saide humana e ao cumprimento dos direitos trabalhistas.

Essas mudancas afetaram todo o ambiente institucional e organizacional dos Estados
nacionais, dos governos, das firmas e do mercado. Tanto os padrdes adotados no
processo produtivo ao longo da cadeia, como a criagdo de normas, de regras, dos
tratados, dos acordos e das convengdes institucionalizadas, passaram a influenciar os
arranjos institucionais e organizacionais e/ou a regulacdo das estruturas sociais,
econOmicas, tecnoldgicas, juridicas, culturais e territoriais, visando alcancar préticas
sustentdveis ao longo de todo o processo produtivo. Mesmo que a globalizacdo do
sistema agroalimentar (SAA) ndo seja recente, esse sistema foi diretamente confrontado
com novas exigéncias que demandaram respostas do setor, sob o risco deste sofrer
sancOes importantes derivadas das regulacdes comerciais e sanitdrias (barreiras nao-
tarifarias ambientais e fitossanitdrias) adotadas pelos paises ou por perdas nos ganhos
econOmicos e/ou nos ativos intangiveis como reputacao e credibilidade das empresas. O
mesmo ocorreu em relacdo aos Estados nacionais, aos organismos internacionais e as
agéncias financiadoras nacionais e internacionais, os quais tiveram de se adequar aos
novos padroes de exigéncias. A mudanga deveu-se ao crescente aumento da
“consciéncia ambiental” global por parte da sociedade civil e também pela crescente
pressdo da mesma junto aos seus Estados nacionais, aos governos e as institui¢des



reguladoras. Exigiam-se maior poder de regulacdo da cadeia em relagdo as questdes
ambientais, as questdes sanitrias e as questdes trabalhistas.

Nesses termos, ndo se pode restringir a andlise da expansdo da soja a um determinado
aspecto seja ele econdmico, juridico, politico ou a um setor em particular, pois, a
questdo da expansao do cultivo dessa commodity nos paises latino-americanos e suas
repercussdes socioambientais amplificaram e complexificaram o tema, necessitando de
tratamento diferenciado na andlise. Nao se trata mais de uma questdo stricto sensu,
produtivista, posto que estdo envolvidos problemas como a perda da biodiversidade, o
comprometimento do equilibrio ecossistémico global, a seguranga alimentar, a exclusao
social e a justica trabalhista. Esses aspectos transcendem as discussdes disciplinares e
setoriais, os limites geograficos, as instancias de decisdo politica e econdmica e 0s
atores envolvidos, impondo e atravessando indistintamente vérios campos de
conhecimento e instancias deliberativas, exigindo respostas concertadas por parte dos
atores publicos, privados e ndo-governamentais.

E nesse sentido que esta tese procura tratar a questio da expansdo da soja no estado do
Amazonas, relacionando, contrapondo e argumentando a relacdo entre as multiplas
esferas geograficas, as instincias e arenas decisorias, os diferentes atores envolvidos e
seus respectivos recursos de poder.

Desse entendimento, se desdobram as seguintes questdes, as quais se busca responder
ao longo da tese: 1) como se deu o processo de inser¢cdo da Amazonia e, em particular do
estado do Amazonas, nos circuitos produtivos globais e nos circulos de cooperacdo da
cadeia da soja? ii) como, e de que forma, as politicas publicas colaboraram para o
processo de entrada e para a dinamica de expansao do cultivo da soja no Amazonas e,
posteriormente, para sua restricdo? iii) quais os atores envolvidos e que redes de
politicas se conformaram ao longo do processo e quais os recursos de poder
mobilizados pelos atores para influenciar na formulacdo/implantacdo das politicas
publicas, de modo que essas atendessem seus projetos politicos, econdmicos e
territoriais? iv) sob que contexto institucional ocorreu o processo de reestruturacio
produtiva em nivel local e qual a sua relacio com os processos globais e seus
desdobramentos em termos de reordenamento e refuncionalizagdo territorial? v) quais
os principais ‘“‘efeitos perversos” resultantes da dinamica de expansdo da soja no
Amazonas?

A primeira hipétese é de que as interacOes dos arranjos politico-institucionais entre
governos e suas agéncias, os atores privados (produtores de soja e 0 GRUPO MAGG]I,
em particular), e a sociedade civil, particularmente movimentos ambientalistas,
estruturaram um campo de disputa, no qual a troca de recursos de poder e os interesses
compartilhados influenciaram as politicas publicas viabilizadoras da producao regional
de soja. Em outro campo, as dinamicas entre esses atores € o contexto institucional (em
suas diferentes escalas) também promoveram um movimento restritivo em relacdo a
expansdo do cultivo da soja, a0 mesmo tempo em que exigiram uma adequacdo dos
Estados nacionais, dos governos, das empresas, do mercado e da sociedade civil para
responder a essa demanda. Esse movimento, embasado no conceito de desenvolvimento
sustentdvel, se inseriu nas diversas instincias das estruturas institucionais e
organizacionais das empresas, dos governos, do mercado e da sociedade civil, criando
espacos de didlogos, arenas de disputas politicas, novas institucionalidades e sistemas
de gerenciamento ambiental publicos e privados. Todavia, essa mudanca tem se



apresentado muito mais como uma estratégia mercadoldgica do que propriamente como
uma preocupacao real com a problemética ambiental.

A segunda hipétese é que o novo significado da Amazodnia e seu papel em termos da
manutengdo da biodiversidade, do equilibrio ecossistémico e/ou da sua importancia na
prestacao de servigos ambientais, no contexto da globalizacdo, influenciaram para que
0s governos e as empresas se adequassem as novas exigéncias dos consumidores e do
mercado. A peculiaridade do Dominio Amazdnico criou um ambiente institucional
diferenciado, propiciando a criagdo de espacos de didlogo e concertacdo entre os atores
privados e ndo-governamentais, sobretudo, para a institucionaliza¢do de novas formas
de regulacdo e auto-regulacdo da cadeia da soja.

Por fim, a terceira hip6tese é de que muito mais do que um processo de expansdo da
commodity soja e/ou da fronteira agropecudria no Amazonas, a dinamica de
reestruturacdo produtiva conduzida pela mencionada dinidmica cristalizou uma nova
cartografia espacial, cuja expressdo pode ser observada no sistema territorial
conformado pelas diferentes malhas e fundamentalmente pelos territérios protegidos e
territorios sob legislacao especial. Esse reordenamento e refuncionalizacdo do sistema
territorial, por conseguinte, decorreu também de mudangas operadas na distribui¢do da
estrutura de poder e no reconhecimento, pelo menos parcial, de outras formas de
apropriacao do territério, que ndo apenas a privada e de apropriacio e uso dos recursos
naturais, esses trunfos de poder de quem os controla.

O objetivo principal desta tese ¢ compreender a dinimica de expansao da soja,
identificando e caracterizando o arranjo politico-institucional responsavel pelas
transformacoes socioespaciais que promoveram a reorganizacdo do uso do
territorio e de seus recursos no Estado do Amazonas.

Desse eixo reflexivo desdobram-se quatro objetivos especificos:

> Caracterizar o processo de globalizacdo do sistema agroalimentar e o contexto de
insercdo brasileira e da Amazonia/Amazonas no comércio mundial da soja e de seus
derivados;

> Descrever os arranjos politico-institucionais do Programa Terceiro Ciclo de
Desenvolvimento e do Programa Zona Franca Verde responsaveis pelas dinamicas de
expansdo da soja no Amazonas, bem como pelas mudangas institucionais e
organizacionais que impuseram constrangimentos econdmicos, politicos, juridicos e
territoriais a essa expansao;

> Caracterizar a dindmica das redes de politicas, suas interacOes estratégicas, seus
recursos de poder e sua capacidade de influenciar na formulacdo das politicas publicas
que deram suporte técnico, politico e econdmico a dindmica de expansdo da soja no
Amazonas, bem como o movimento que impds constrangimentos politicos, juridicos,
econdmicos e territoriais.

> Expor as principais externalidades negativas decorrentes da expansdo da soja no
Amazonas.



A abordagem descritivo-analitica do trabalho estd balizada pelos marcos tedrico-
metodologicos de dois campos do conhecimento: o da Ciéncia Politica, sobretudo,
referente as politicas publicas e as policy networks; e o da Geografia, com a discussao
politica e econdomica do uso do territério e dos recursos naturais. Com base nessa
literatura, procura-se compreender as acOes tomadas pelos atores sociais - publicos,
privados e ndo-governamentais, individuais ou coletivos - nao apenas com uma escolha
racional destes e das instituicdes sociais em sua trajetéria histérica, ou ainda apenas
como um sinal do mercado. Procura-se compreender o processo de reorientagdo das
praticas desse atores como uma resposta a pressdes externas por ‘“legitimidade
contestada™®. Essa legitimidade passou a ser questionada quando novos atores sociais,
ndo vinculados stricto sensu ao segmento da cadeia, levantaram problemas quanto as
praticas governamentais e empresariais e as suas externalidades negativas como
desflorestamento, perda da biodiversidade, contamina¢do dos recursos hidricos por
agrotoxicos, perda do solo, exclusdo social, justica trabalhista, éxodo e violéncia rural.

Concorreram para esses questionamentos, respectivamente: a percep¢do quanto a
escassez e insubstitubilidade dos recursos naturais, as preocupacdes com a justica
intergeracional e a inseguranca alimentar e ambiental. Essa dltima influenciada pela
mudanga da percep¢do em relacdo a Amazonia e ao seu papel na dinamica dos ciclos
hidroldgicos, nas variagdes climéticas e como banco de uma megabiodiversidade, pouco
conhecida do ponto de vista técnico-cientifico. Vale lembrar que outros dominios como
o Cerrado, o Pantanal, o Chaco, a despeito da sua fragilidade ecossist€émica, pouco ou
quase nada s@o considerados no ambito dos questionamentos.

Esse contexto institucional requereu dos Estados nacionais, dos governos, das empresas,
do mercado e da sociedade civil mudancas nos padrées de comportamentos, sobretudo,
quanto a adequacdo e adogdo de praticas sustentdveis de producdo e de consumo. No
entanto, prevalecem orientagdes nas politicas econOmicas, ambientais e territoriais por
vezes contraditérias em seus objetivos, programas e resultados esperados. Criam-se
conflitos institucionais e organizacionais entre Estados, governos, institui¢des, atores
privados e ndo-governamentais. Cada ator sintagmatico, conforme descreveu Raffestin
(1993), procura mobilizar estratégias para definir formas de apropria¢do da terra e de
uso dos recursos naturais. Os recursos naturais funcionam, explica Raffestin, como
“trunfos de poder” para o ator que os possui e/ou controla. Sob esse aspecto, ganham
relevancia os recursos de poder que cada ator mobiliza, as interacOes estratégicas que
realizam, os interesses que partilham buscando influenciar nas decisdes das politicas
publicas.

Em suma, trata-se muito mais do que simplesmente a dindmica de expansdo de uma
determinada atividade econdmica, neste caso, a cultura da soja. Temos um conjunto de
préticas conduzidas por diferentes atores, mobilizados segundo seus interesses sociais,
politicos, econdmicos, tecnoldgicos, juridicos, culturais e territoriais.

Observar a dindmica de expansdo da soja sob essa perspectiva amplia o leque de
possibilidades e de interpretacdes quanto a questdo, a0 mesmo tempo em que
complexifica e densifica o objeto foco da andlise. Nesse sentido, a andlise que serd
empreendida ao longo da tese, parte da premissa que os fendmenos contemporaneos de
globaliza¢do econdmica, tecnoldgica e ambiental do contexto nacional e regional de

*Ver CARDOSO, F. C, Do confronto governanca ambiental: uma perspectiva institucional para a
moratéria da soja na Amazonia. Sdo Paulo:USP, 2008.
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inser¢ao no comércio mundial da soja e seus derivados aqui analisados t€ém modificado
a posicao relativa do Estado brasileiro e, em particular, do governo do Amazonas, tanto
na arena internacional, que se expressa nas relacdes entre comércio internacional de
produtos agricolas e o meio ambiente, quanto na arena interna. Isto €, na conducao das
politicas publicas macroecondmicas, nas politicas de abrangéncia regional e nas
politicas setoriais e, ainda na cartografia espacial resultante dos recortes territoriais
orientados por essas politicas.

Nota Metodologica

Pretende-se compreender os aspectos politico-institucionais de dois programas de
governo que foram responsaveis pela dinamica de expansao da soja e de seus derivados,
no sul do estado do Amazonas, bem como pela estrutura de governanca das redes de
politicas (policy networks) conformadas pela articulagao dos atores publicos, dos atores
privados e dos atores ndo-governamentais e pelas coalizdes de apoio que se
estabeleceram em seu entorno produtivo. Parte-se do pressuposto que a natureza das
configuragdes sociais, politicas, econdmicas, tecnoldgicas e ambientais pode ser
apreendida a partir dessas dindmicas e das articulagdes e composicdo dos arranjos
institucionais e das diferentes redes de politicas (policy networks).

Essas articulacOes estdo centradas em um conjunto de estratégias politicas e territoriais
dos atores sociais que redefiniram dinamicamente, nao apenas a forma e o contetido das
relagdes, como também a reorganizacdo da producdo regional e a refuncionalizacdo do
territério, a0 mesmo tempo em que conectaram por¢des selecionadas do territdrio
amazonense aos circuitos espaciais de produgdo e aos circulos de cooperacao global.

A compreensdo desses aspectos é fundamental para:

1) identificar os arranjos politicos € os mecanismos institucionais que orientam as
diretrizes das politicas publicas governamentais e as distintas dindmicas territoriais;

2) entender a formacgdo dos territorios produtivos e a intervencdo nas politicas publicas e
no planejamento, ordenamento e gestao territorial;

3) mapear as redes politicas de suporte técnico, politico e econdmico da cadeia da soja e
o conjunto de competéncias institucionais envolvidas — para a elaboracdo de politicas
publicas setoriais; programas especiais; investimentos em ciéncia, tecnologia e inovacao
(C&T&I); investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) publicos e privados;
estabelecimento de sistemas de governancga; logistica espacial e marcos regulatorios,
entre outros.

4) identificar os transbordamentos e externalidades positivas e negativas decorrentes da
expansdo do cultivo da soja em ecossistemas sensiveis.

O marco tedrico-metodolégico € orientado por dois campos do conhecimento: o
primeiro, o da Ciéncia Politica com aportes sobre as politicas publicas e sobre a
tipologia de politicas (LAMOUNIER, 1994) e redes de politicas (policy networks). O
segundo, o campo da Geografia com a discussdo sobre territério politico (RAFFESTIN,
1993) e o de “uso do territério” (SANTOS, et al., 2001, SANTOS, 2002; SANTOS;
SILVEIRA, 2002). No caso das redes de politicas, optou-se por ndo adotar um modelo,



mas incorporar na analise dimensdes consideradas importantes de serem ressaltadas na
conformagdo das redes de politicas que se formaram ao longo do processo em questao.
Contudo, os aportes tedricos de Marsh e Rodhes (1992), de redes de poder de Paullilo
(2000) e Mello (2004) e o modelo de Waarden (1992), balizaram a orientacdo
metodoldgica.

Com base nessa literatura, foram selecionadas as seguintes dimensdes para a tipificacdao
das redes estudadas: a) atores envolvidos; b) nimero de participantes; c¢) fung¢ao na rede;
d) estrutura; e) tipo de interagdo f) distribui¢do de poder; f) distribui¢do dos recursos; g)
esfera de representacao politica; g) escala geografica.

As redes de politicas foram mapeadas considerando-se os arranjos politico-
institucionais observados no Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento e no
Programa Zona Franca Verde (PTCD e PZFV) e nas acdes empreendidas por esses
atores. Colaboram para esse mapeamento: a) as entrevistas realizadas com os diferentes
atores; b) os posicionamentos dos atores expressos nos espagos publicos de discussao
(féruns, semindrios, encontros, audiéncias publicas) e em documentos oficiais
(relatdrios técnicos, resultados de pesquisas, boletins informativos institucionais); ¢) nas
opinides e posi¢des emitidas por veiculos de comunicacdo (institucionais — portais,
notas, informativos e de comunica¢io de massa — jornais, revistas, relatorios).

O ponto central da andlise consiste em conectar e articular as dimensdes politicas,
econOmicas e territoriais desenvolvidas a partir da expansdo da cadeia da soja no
Amazonas. Como universo de pesquisa foram selecionadas duas dreas: a) a drea de
abrangéncia de quatro municipios localizados na regido sul do estado do Amazonas; b)
a area de um municipio onde se localiza o centro do processamento e embarque da soja
e de seus derivados. A primeira, compreende as dreas de influéncia da BR-319 e BR-
230 (Transamazonica), abrangendo os municipios de Humaitd, o sul de Manicoré,
Canutama e Labrea. A escolha dos municipios se justifica pela dindmica da fronteira
agropecudria incentivada pela producao de graos e pela expansdo da pecudria extensiva
nos campos naturais. A drea, doravante denominada de P6lo do Madeira, tornou-se foco
nos ultimos dez anos de vdrias politicas estaduais e federais e de investimentos
privados.

Nao obstante os incentivos governamentais € investimentos privados, a area foi
transformada em uma gigantesca regiao de exploracao florestal, quase sempre ilegal, de
especulacdo fundidria, desflorestamento e conflitos sociais e ambientais.
Particularmente, ao longo das rodovias e no seu entorno, verificam-se importantes
frentes de expansdo agropecudria com correntes migratorias, provenientes dos Estados
vizinhos, atraidas pelos baixos precos da terra e pela promessa de acesso a crédito facil.

A segunda drea corresponde ao municipio de Itacoatiara (Pdlo de Itacoatiara),
localizado na regido do médio Amazonas e se justifica porque nele, além da producao
de graos, estd localizada a principal base logistica de embarque e translado da soja para
os mercados externos mobilizados pelo GRUPO MAGGI. Este municipio estd
localizado na margem esquerda do Rio Amazonas, préximo a foz do Rio Madeira. E
para ele que toda a producdo de soja proveniente dos estados Mato Grosso, Rondonia e
do sul do Amazonas € escoada pela Hidrovia do Madeira/Amazonas.



A pesquisa de campo ocorreu entre os anos de 2004 e 2007 abrangendo, sobretudo, o
primeiro e o inicio do segundo mandato do atual Programa Zona Franca Verde. A
pesquisa foi realizada por meio de entrevistas semi-estruturadas e de questiondrio
(Apéndice A a J) aplicados aos principais atores sociais privados, vinculados aos
segmentos dos produtores de soja beneficiados pelo Programa de Incentivo ao Uso de
Calcério e Outros Corretivos de Solos (PROCALCARIO), a agroindustria (GRUPO
MAGGI) e ao segmento comercial (setor de revenda de insumos), € com atores que
compdem o comité de governanga da Moratéria da Soja e da RTRS (Mesa Redonda
Sobre Soja Responsdvel). Também foram entrevistados gestores publicos das agéncias
governamentais ligadas aos setores agricola, fundidrio e ambiental e representes das
organizagdes ndo-governamentais (movimentos sociais € movimentos ambientalistas).

Foram entrevistados 36 atores. A maior parte dos entrevistados reside no estado do
Amazonas, particularmente na drea de estudo e na capital, Manaus. Externos ao estado
do Amaozas e do pais, os entrevistados estavam vinculados aos movimentos
ambientalistas € aos movimentos sociais. As entrevistas € mesmo o questiondrio, nao
possuiram cardter estatistico e objetivaram tdo somente estabelecer o cendrio pretérito e
atual sobre o desenvolvimento das politicas publicas agricolas, agrarias e ambientais
aplicadas e em implantacdo na drea de estudo. O material coletado por meio do
questiondrio aplicado aos produtores rurais beneficiados pelo PROCALCARIO
subsidiou, particularmente, as informacdes e discussdes contidas no terceiro e quarto
capitulos da tese. As informacdes foram complementadas/confrontadas com as
entrevistas dos atores, com informacdes contidas em documentos oficiais € com a
literatura de suporte tedrico da tese.

Dados oficiais foram coletados junto ao Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma
Agraria (INCRA), ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a Secretaria
de Estado da Producdo Agropecudria, Pesca e Desenvolvimento Rural Integrado
(SEPROR), ao Instituto de Desenvolvimento Agropecuario e Florestal do Estado do
Amazonas (IDAM), ao Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazdnia (IPAAM), a
Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel (SDS), ao
Instituto Terras do Amazonas (ITEAM), a Secretaria do Estado de Politica Fundiaria
(SPF), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), a Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), a Associac¢do Brasileira das Industrias de Oleos
Vegetais (ABIOVE) e ao Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Foram
também consultados documentos de organizacdes nao-governamentais e de empresas
pertencentes a0 GRUPO MAGGTI localizadas em Manaus, em Itacoatiara (AM) e em
Porto Velho (RO). Entre os documentos destaca-se: relatorios técnicos, resultados de
pesquisas, boletins informativos institucionais, dados estatisticos. Levantou-se ainda,
materiais nos jornais de circulacdo nacional e regional. Foram pesquisadas matérias
referentes ao assunto entre os anos de 1995 e 2006. Os jornais pesquisados foram: Folha
de Sao Paulo, Valor Econdmico, Jornal a Critica, Jornal Amazonas em Tempo e Jornal
do Commércio.

Para além dessas atividades, participou-se de eventos, semindrios e reunides e
assembléias organizados por agéncias governamentais, por organizacdes nao-
governamentais e organizacdes privadas, como foi o caso da Mesa Redonda Sobre Soja
Responsavel, realizado em Sao Paulo, no ano de 2007. Esses dados permitiram
identificar os atores envolvidos, os alinhamentos e as divergé€ncias politicas e
ideoldgicas e as arenas politicas (arenas de negociagdes e arenas decisorias), quanto aos



impactos socioambientais da expansido do plantio da soja no Amazonas/Amazonia, as
disputas que envolveram a criagao dos territérios protegidos no sul do Amazonas e as
institucionalidades de regulacdo e auto-regulacdo da cadeia.

Vale chamar a atencdo para o fato de que, durante a ultima estadia em campo (2007), o
ambiente institucional - a despeito da riqueza da dindmica que se desenrolava com a
movimentacdo dos atores em torno das disputas que envolveram a criagdo dos
territorios protegidos e das eleicdes para o governo do Estado e para a Presidéncia da
Republica - o clima era de muita tensdo e at€ mesmo de hostilidade em relagdo ao
assunto em pauta. Por isso, observaram-se, vdrias vezes que as respostas dos
entrevistados se transmutavam muito mais no que era ‘“politicamente correto” responder
na ocasido do que no que realmente gostariam de expressar, o que exigiu maior cuidado
no tratamento do material coletado.

Por fim, os cartogramas que compdem a tese foram produzidos com base no
mapeamento cartografico de imagens de Satélite.

As principais fontes de dados foram:

1. Mapa da Area de Estudo — base de dados da producdo IBGE; Escala:
1.2.500.000; Formato SHAPE (vetorial, Arc View);

2. Mapa de Desmatamento — base de dados do Diagndstico Ambiental
Amazonia Legal (AML), 1986; MSU-TRFIC. Formato: GRID (Raster,
Arclnfo); SHAPE (Vetor no Arc View); Base de dados POESIA do CSR-
IBAMA (Centro de Sistema Remoto do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis 1997-1999. Escala:
1.250.000.000. Formato SHAPE (Vetorial, Arc View); Base de Dados
Projeto de Desmatamento do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(PRODES/INPE). Formato GRID (Raster, ArcInf), SHAPE (Vetorial, Arc
View); Base de dados do SIPAM, escala de 1:250000. Imagens
TM/Landsat—5 dos anos de 2001, 2003 e 2004 (resolu¢do de 30 m). Imagens
CCD/CBERS-2 do ano de 2004 (resolucdao de 20 m). Imagens do sensor
SAR/SIPAM do ano de 2004 (resolucao de 6 m). Formato SHAPE (Vetorial,
Arc View). Base de dados POESIA do CSR-IBAMA (Centro de
Sensoriamento Remoto do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente; Escala:
1:2.500.00; Formato SHAPE (vetorial, Arc View);

3. Mapa das Areas Especiais (UC e AI) — Base de dados POESIA CSR-
IBAMA (2000). Escala: 1:2.500.000. Formato SHAPE (Vetorial, Arc View).
Baseado no trabalho de de BOHRER, 2004.

4. Mapa da Producdo base de dados do IBGE, projecao geogriafica Datum
Horizontal: SAD-69. Base de dados POESIA CSR-IBAMA (2000). Escala:
1:2.500.000. Formato SHAPE (Vetorial, Arc View).

Registra-se aqui o descontentamento quanto as restricoes ao acesso a documentos
publicos como Atas, Resolugdes, etc., existentes ou provenientes das agéncias
governamentais, os quais dificultaram ainda mais o processo de pesquisa.

Estrutura da Tese

A tese esta dividida em seis capitulos. O primeiro capitulo apresenta a recente literatura
sobre politicas publicas, redes de politicas e territério. Nesse capitulo delimitou-se o



marco tedrico e metodoldgico usado como ferramenta analitica de duplo objetivo: a
compreensdo da dindmica das politicas publicas, dos mecanismos de governanca, da
estrutura e relacdes de poder entre os atores publicos, privados e ndo-governamentais; e
a dindmica de reestruturacdo produtiva e territorial € do uso dos recursos naturais pelos
atores sintagmaticos.

O segundo capitulo apresenta as transformacdes recentes que afetaram o sistema
agroalimentar e que contribuiram para a insercao de novas regides produtoras em nivel
global, como € o caso do Nordeste e da Amazonia. Procura-se caracterizar as recentes
transformagdes produtivas e institucionais que afetaram diretamente o sistema
agroalimentar, tais como, o processo de internacionalizacdo da industria agroalimentar,
destacando de modo particular o papel e a importancia que o pais tem nesse cendrio,
assim como a forma de inser¢ao da Amazonia nos circuitos globais de produgdo da soja
e o processo de institucionaliza¢do da regulacdo entre comércio de produtos agricolas e
meio ambiente.

No terceiro e quarto capitulo déi-se especial atencdo aos arranjos politicos e
institucionais conformados pelo Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento e pelo
Programa Zona Franca Verde. Sdo analisadas as estruturas organizacionais, as metas, 0s
programas e projetos governamentais responsdveis pela dinamizacdo da fronteira
agropecudria no sul do Amazonas e a inser¢cdo do estado na rota da soja em nivel
internacional. Por meio do Programa Zona Franca Verde; avaliam-se as mudangas
institucionais da politica governamental orientada pelo conceito de desenvolvimento
sustentdvel. Em ambos os programas, a preocupacio foi compreender a dindmica e os
processos de formulacdo das politicas das politicas publicas, suas continuidades e
descontinuidades, os conflitos, as articulagdes dos distintos atores e as respostas ao
ambiente institucional. Particular atencdo foi dada aos arranjos produtivos e territoriais
oriundos desses processos.

No quinto capitulo o foco de anélise foi orientado para os atores e para as redes de
politicas que se conformaram com base nos arranjos institucionais e organizacionais dos
dois programas de governo apresentados. A preocupacdo foi demonstrar as estruturas de
governanca, os recursos de poder, as aliancas estratégicas e as articulagdes entre os
atores publicos, privados e ndo-governamentais em suas estratégias e recursos de poder
para influenciar na formulacdo e implementacdo das politicas publicas visando
interesses particulares. Dois eventos sdo apresentados no sentido de demonstrar a
dinamicidade envolvendo os atores no processo de disputas pelo controle do territério e
de seus recursos. Sao eles: a criacdo do Parque Nacional dos Campos Amazonicos e as
discussodes sobre a ALAP da BR-319.

No ultimo capitulo sdo apresentados dois dos principais “efeitos perversos” derivados
da dinamica de expansao do cultivo da soja no Amazonas: os desflorestamentos e a
concentracdo fundidria. Procura-se caracterizar a distribuicao espacial desses fendmenos
relacionando-os com a dinadmica em curso. Nesse capitulo procura-se demonstrar que o
uso dos recursos naturais funciona com “trunfos de poder” para os atores sintagmaticos
e que quem os controla detém maior controle e poder na estrutura e, por conseguinte
sobre o sistema territorial.

E por fim, sdo apresentadas as consideracdes gerais sobre os principais pontos da tese e
apontadas as conclusdes deste estudo.



CAPITULO1

INSTRUMENTAL ANALITICO

Este capitulo tem como objetivo situar os marcos teéricos que subsidiam as discussdes e
o trabalho empirico de andlise da expansdo da soja no Amazonas. Reafirma-se, nesse
sentido, que o objetivo da tese é compreender a dinimica de expansao da soja no
estado do Amazonas, identificando e caracterizando o arranjo politico-
institucional responsavel pelas transformacoes socioespaciaisso de reorganizacao e
reestruturacao produtiva do uso do territorio e de seus recursos naturais.

A tese estabelece um didlogo conceitual com dois campos do conhecimento: i) o da
ciéncia politica, na qual se buscam contribui¢des das abordagens de politicas publicas e
dos modelos explicativos para subsidiar a andlise. Em especial serd considerada a
proposta do Lamounier (1994) fundamentada na tipologia de politicas elaborada com
base no modelo de Lowi (1964) e no modelo de andlise das redes de politicas publicas
(policy networks); ii) do campo da geografia, cujo aporte tedrico fundamenta-se,
sobretudo, no conceito de “uso do territério” de Santos (2001, 2002) e no conceito de
“territério politico” de Raffestin (1993).

O enquadramento tedrico da tese se justifica mediante o fato de que as politicas
governamentais em contextos institucionais distintos (polity), sustentadas por
determinados arranjos politicos (politics), promoveram/restringiram a expansao da soja
na Amazonia. Colocar essa temdtica no centro da discussdo significa considerar todo
um conjunto de aspectos (politicos, econdmicos, tecnoldgicos, institucionais, juridicos,
ambientais, territoriais) envolvidos na dindmica de expansdo da sojicultura pelo
territorio brasileiro, tais como: i) aspectos macroecondmicos - desregulamentacdo dos
mercados, liberalizacdo comercial, globalizacdo e integracdo econdmica e politica,
reforma do Estado; ii) aspectos éticos, ambientais, trabalhistas e juridicos - normas,
regulacdes, convencoes; iil) dimensdo territorial, ou seja, a constituicdo de arranjos
territoriais produtivos articulados em diferentes escalas; iv) dimensao politica — relagdes
e interacdes entre atores e redes de politicas envolvidas.

Essa perspectiva implica também considera a existéncia de um contexto instituciona
complexo e dinamico. Parte-se do pressuposto que a andlise da estrutura institucional
que envolve os atores publicos, privados e ndo-governamentais possibilita apreender as
acoes, as interacoes, 0s interesses € 0s recursos de poder52 mobilizados pelos diferentes
atores no sentido de influenciar a elaboragao das politicas publicas, nesse caso, politicas

151

2

%% Elaborado por Milton Santos o conceito de “formagio sécio-espacial” é utilizado para a compreensio
da dinamica do espago geogréfico a luz de processos sociais que o engendram. A apreensio da totalidade
das forcas que atuam sobre ele é dada com base em quatro categorias centrais: forma, fun¢do, estrutura e
processo. Segundo o autor, “forma, funcdo, estrutura e processo devem ser estudados concomitantemente
e vistos na maneira como interagem para criar e moldar o espaco através do tempo” (SANTOS, 2004, p.
219-240).

>'Baseado em Lamounier (1994), entende-se como contexto institucional os alinhamentos e influéncias
que decorrem da natureza, formal e informal, que envolve o objeto da andlise. Pode se referir a situagdo
conjuntural (social, politica, econdmica, juridica, institucional, ambiental), aos féruns de negociagdo
(local, regional, nacional, global) ou as arenas decisérias (conselhos, cAmaras técnicas, cAmaras setoriais).
?Refere-se aos objetivos perseguidos pelos diferentes atores e os recursos (institucionais, constitucionais,
juridicos, politicos, financeiros, tecnolégicos) que os mesmos mobilizam para alcanc¢a-los
(LAMOUNIER, 1994, p. 4).
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que viabilizaram a expansdo da soja na regido Amazodnica. Possibilita, entdo, situar o
contexto nos quais determinadas acdes governamentais foi tomado, as disputas
politicas, os grupos sociais envolvidos e as arenas decisérias™. Ou seja, a expansdo da
soja, sob essa perspectiva, traz como pano de fundo uma complexa interagdo entre
agéncias estatais, atores privados e atores ndo-estatais. Isso implica que na
caracterizacdo do processo de expansdao da commodity, tém-se ndo somente os atores
privados - produtores e agroindustrias, mas também Orgdos e agéncias que, de uma
maneira ou de outra, colaboraram com a estruturacao e reestruturacao da cadeia.

O processo de interacdo estratégica, de cooperagdo/competicdo de interesses entre os
diferentes atores (individuais ou coletivos, publicos ou privados), influencia nos
resultados politicos, econdmicos e territoriais, seja pelos ganhos em competitividade,
advindos do aumento da produtividade e resultado dos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) realizados, principalmente pelo sistema publico de pesquisa,
seja pelas vantagens cornpetitivals54 advindas da reducdo de custos com logistica e
servicos portudrios, resultantes de politicas governamentais de infra-estrutura de
transporte (constru¢do de hidrovias, ferrovias, portos).

A expansdo da soja resulta desse arranjo institucional conformado por agéncias
governamentais, empresas, instituicoes de pesquisa, grupos de interesses, entre outras.
Desse modo, considerar o arranjo institucional acarreta reconhecer que as instituig;()es55
(sociais, politicas, econdmicas, tecnoldgicas, etc.) moldam a politica piblica na medida
em que afetam os interesses, os poderes e as agdes dos atores ao estabelecer regulagdes -
normas, cédigos de conduta, convengdes — mas também, sdo moldadas por suas
trajetdrias historicas. Além disso, esses fatores podem influenciar nas suas formas e
conteddos, as institui¢des corporificam suas trajetdrias no tempo € no espacgo.
Adicionalmente, os diferentes arranjos institucionais conduzem a determinados tipos de
desempenho, de politica ou de territorios.

>’Segundo Lamounier, refere-se ao modo pelo qual o processo decisério é estruturado e condicionado
pelo seu objeto. As arenas decisérias podem ser mais ou menos competitivas e o grau de competitividade
depende em grande parte do cardter mais ou menos divisivel do objeto em disputa (LAMOUNIER, 1994,
B3 y |
“"Desenvolvida por Porter (1993) - a no¢do de vantagem competitiva fundamenta-se na inovag¢do e na
busca de diferentes estratégias. Assim, os insumos dos fatores bdsicos de producdo (mao-de-obra,
recursos e capital) tornam-se menos importantes, enquanto o estreitamento dos vinculos com
compradores, fornecedores e outras instituicdes contribuem para a eficiéncia e para a velocidade das
melhorias e das inovagdes. Nessa abordagem a localizacdo afetaria a vantagem competitiva pela sua
influéncia sobre a produtividade e, em especial sobre o crescimento da produtividade (DALL’ACQUA,
2003, p. 53). Assim, o desenvolvimento da competitividade regional resultaria da formulagdo de politicas
governamentais, investimentos privados e nao apenas do patrimdnio natural herdado.

»Segundo Hodgson “as institui¢des sio sistemas duradouros de regras sociais estabelecidas e enraizadas
que estruturam as interacdes sociais”. As instituicdes formulam “padrdes sistemdticos de expectativas
compartilhadas, concebidas por admitir normas aceitas e rotinas de interacdo que moldam as motivagdes e
maneiras de interconexdo entre os atores sociais” (EVANS; CHANG, 2005). Mas, as institui¢des também
sdo moldadas pelas sociedades em suas trajetdrias histéricas (HALL; TAYLOR, 2003). Chang e Evans
afirmam que “nas sociedades modernas, elas [as instituicdes] costumam encarnar-se em organizacdes
competentemente coordenadas, com regras formais e com capacidade de impor san¢des coercitivas, como
o governo ou as empresas’ (EVANS; CHANG, 2005). Os autores chamam a atencdo para as trés
dimensdes do conceito: as institui¢des sdo habilitadoras, cerceadoras e constitutivas, Essa tltima em
geral negligenciada. Para os autores todas as instituicdes possuem uma dimensdo simbdlica, incutam
valores (ou visdes de mundo) sobre as pessoas que estdo sob sua égide. Acrescenta-se que as institui¢des
possuem processos formais e informais.

11



Concorda-se com os argumentos levantados por Celine Souza de que o

[...] Estado (ou os governos que decidem e implementam politicas puiblicas
ou outras instituicdes que participam do processo decisério) [nao] reflete
apenas as pressoes dos grupos de interesse — como diria a versdo mais vulgar
do pluralismo - ou que opta sempre por politicas definidas exclusivamente
por aqueles que estdo no poder — como nas versdes simplificadas do elitismo
—, tampouco que essas servem apenas aos interesses de determinadas classes
sociais — como diriam as concepgdes estruturalistas e funcionalistas do
Estado. Sociedades e Estados complexos, no processo de definicdo de
politicas publicas, estdo mais préximos da perspectiva tedrica daqueles que
defendem que existe uma “autonomia relativa do Estado”, que faz com que o
mesmo tenha um espaco préprio de atuacdo, embora permeavel a influéncias
externas e internas [...]. Essa autonomia relativa gera capacidades especificas,
as quais, por sua vez, criam as condi¢des para a implementacdo de objetivos
de politicas publicas. A margem dessa ‘autonomia’ e o desenvolvimento
dessas ‘capacidades’ dependem, obviamente, de muitos fatores e dos
diferentes momentos histéricos de cada pais.

Apesar do reconhecimento de que outros segmentos que nao 0s governos se
envolvem na formulacdo de politicas publicas, tais como os grupos de
interesse, 0s movimentos sociais e as agéncias multilaterais, por exemplo,
com diferentes graus de influéncia segundo o tipo de politica formulada e das
coalizdes que integram o governo, e apesar de uma certa literatura
argumentar que o papel dos governos tem sido encolhido por fendémenos
como a globalizacdo, a diminui¢do da capacidade dos governos de intervir,
formular politicas publicas e governar ndo estdo empiricamente
comprovados. Visdes menos ideologizadas defendem que apesar de
limitacdes e constrangimentos, a capacidade das instituicdes governamentais
de governar a sociedade ndo estd inibida ou bloqueada [...] (SOUZA, 2003, p.
14-15).

Esses aspectos recolocam para o debate novas formas de pensar o estudo das politicas
publicas e o territério. O modelo de andlise das redes de politicas (policy networks) é
um aporte tedrico interessante, pois sua flexibilidade permite compreender a
complexidade e o emaranhado dos diversos tipos de vinculos estabelecidos entre os
atores sociais, assim como 0s processos politico-institucionais envolvidos. Os arranjos
politico-institucionais e as redes de politicas — formadas por diferentes atores publicos e
privadas (individuais ou coletivos) - conformam um conjunto de interesses, projetos e
recursos de poder que influenciam os processos de formulagdo e implementacdo das
politicas publicas, interrompendo ou dando continuidade, de acordo com 0s interesses
envolvidos e o contexto histérico e geografico.

Na tese, os programas de governos e os processos politicos, econdmicos, tecnoldgicos,
ambientais e territoriais sdo descritos e analisados levando-se em conta 0s arranjos
institucionais e a rede de politica da qual fazem parte os atores sociais, as instituicoes
publicas e privadas inseridas no contexto das politicas governamentais. A andlise tem
enfoque multiescalar no sentido que contempla tanto processos territoriais localizados
como circuitos espaciais de producdo global®®. Esses arranjos, redes, atores e acdes

5 . . .. ~ ~ . ~ L. ..
S<os circuitos espaciais de produgdo pressupdem a circulagio de matéria (fluxos materiais) no

encadeamento das instancias geograficamente separadas da producdo, distribui¢do, troca e consumo, de
um determinado produto, num movimento permanente; os circulos de cooperacao no espacgo, por sua vez,
tratam da comunicacdo, consubstanciada na transferéncia de capitais, ordens, informacdo (fluxos
imateriais), garantindo os niveis de organizacdo necessdrios para articular lugares e agentes dispersos
geograficamente, isto é, unificando, através de comandos centralizados, as diversas etapas, espacialmente
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conformam, em ultima instancia, a politica publica que, por sua vez, € responsavel tanto
pelo incentivo como pelos constrangimentos a expansao da soja na regido Amazonica.

Esse capitulo estd dividido em duas partes. A primeira procura dar conta dos principais
debates que envolvem o campo das politicas publicas e os seus modelos explicativos.
Na segunda parte, discute-se o conceito de territério e sua articulacdo com as politicas
governamentais e as redes de politicas.

1.1. O Campo Tedrico das Analises das Politicas Publicas: situando o debate

A discussdo sobre o tema das politicas publicas no Brasil tem recebido em décadas
recentes continuas contribuicdes de pesquisadores de diferentes campos do
conhecimento e ndo apenas da ciéncia politica. Embora a area apresente problemas do
ponto de vista académico (MELO, 1999; SOUZA, 2003), ela tem crescido tanto em
volume como qualidade da produgdo cientifica, apontando para a maturidade desse
campo do conhecimento (SOUZA, 2003, p. 15).

Entre outros fatores tem contribuido para a sua maior visibilidade: i) a ado¢do de
politicas restritivas de gasto que passaram a dominar a agenda dos paises, em particular,
dos paises em desenvolvimento; ii) as novas visdes sobre o papel dos governos que
substituiram a concepg¢do keynesiana do pds-guerra por politicas restritivas, implicando
medidas or¢amentarias contedoras e restricdes a intervencdo do Estado na economia e
nas politicas sociais; iii) a dificuldade de formacgao de coalizdes politicas, sobretudo nos
paises em desenvolvimento e com democracias pouco consolidadas, com competéncia
para equacionar minimamente a questao de como desenhar politicas publicas capazes de
impulsionar o desenvolvimento econdmico e a inclusdo social da maior parcela da
populacdo (SOUZA, 2006, p. 20-21).

A drea de conhecimento das politicas publicas, como disciplina, nasceu nos Estados
Unidos rompendo com a tradi¢do européia de estudos e pesquisas nessa area. Enquanto
na Europa a drea de politica publica surgiu do desdobramento de trabalhos baseados em
teorias explicativas sobre o papel do Estado, nos EUA, ao contrario, ela surge no mundo
académico sem estabelecer relagdes com as bases tedricas do papel do Estado, dando
énfase para a acdo do governo (SOUZA, 2006, p. 22).

Nos Estados Unidos, essa vertente de pesquisa se instituiu nos anos de 1950, sob o
rétulo de police science. Ja na Europa, particularmente na Alemanha, a preocupagio
com determinados campos de politicas sé emergiu nos anos de 1970 com a ascensdo da
social democracia, do planejamento e das politicas sociais. No Brasil, estudos dessa
natureza s6 passaram a ser realizados recentemente. Os estudos deram énfase ou a
andlise das estruturas e institui¢des ou a caracterizacao dos processos de negociagcao das
politicas setoriais especificas (FREY, 2000, p. 214).

Harold Laswell, Herbert Simon, Charles Lindblom e D. Easton sdo considerados os
fundadores da drea de politicas publicas. Laswell (1936) foi responsdvel pela introdugao
da expressdo policy analysis (andlise de politica publica). Sua meta consistia em
conciliar a producdo do conhecimento cientifico com a produg¢do dos governos, ao

segmentadas, da produgdo. Ambos os conceitos, juntos, procuram dar conta das relagdes entre mobilidade
geografica, configuracdo territorial e condigdes histéricas do capitalismo atual” (FREDERICO;
CASTILLO, 2002 apud CASTILLO, 2004).
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mesmo tempo criou um espago de didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesses e
governo (SOUZA, 2006, p. 67).

Herbert Alexander Simon com a obra “O Comportamento Administrativo”, de 1945, foi
o primeiro a introduzir o conceito de termos de incerteza. Para o autor era impossivel ter
informacdo completa ou perfeita em qualquer tempo para a tomada de uma decisdo.
Simon argumentava que os formuladores de politicas (policy makers) possuiam
racionalidade limitada, todavia considerava que essa limitacao poderia ser minimizada
pelo conhecimento racional. A racionalidade limitada dos policy makers derivaria de
problemas de informacdes incompletas ou imperfeitas, do tempo para tomadas de
decisdo ou do auto-interesse dos policy makers. No entanto, segundo o autor, a
racionalidade poderia ser maximizada até um “ponto satisfatério” por meio da criacao
de um conjunto de regras e incentivos que moldam o comportamento dos atores, de
modo que a tomada de decisdo tenha por premissa essencial o0s objetivos
organizacionais, impedindo assim a busca por maximizacao de interesses proprios dos
policy makers (SOUZA, 2006, p. 67).

Charles Edward Charles Lindblom, em sua obra “O Processo de Decisdo Politica”
(1981), critica o modelo racional e macro do planejamento para as politicas publicas.
Para Lindblom o racionalismo € falivel, pois parte da premissa de que as intervencoes
das politicas publicas devem se basear numa anélise ampla dos problemas e estabelecer
metas que atendam tais objetivos. Desse modo, a tomada de decisao das politicas e sua
implementacdo visariam tdo somente ao alcance de objetivos preestabelecidos
(FERREIRA, s/d). Dai seu argumento para que outras varidveis, além da racionalidade,
fossem incorporadas a formulacdo e a andlise das politicas publicas. Relagdes de poder,
integracdo entre as diferentes fases do processo decisério, o papel das eleicdes, das
burocracias e dos partidos e dos grupos de interesses deveriam ser levados em conta
também (SOUZA, 2006, p. 67 e 73).

Sua proposta € que a politica publica seja identificada como um processo incremental.
O argumento € de que os recursos governamentais para um dado programa ou politica
publica partem de decisdes marginais e incrementais que desconsideram mudancas
politicas ou substantivas nos programas governamentais. Desse modo, os tomadores de
decisdo apenas precisam realizar pequenos ajustes marginais e incrementais aos
comportamentos correntes (LINDBLOM, 1981).

David Easton definiu a politica publica como resultado do processamento pelo sistema
politico dos inputs originarios do meio ambiente (partidos, midia, grupos de interesse) e
de withinputs (demandas originadas do interior do préprio sistema politico). Easton
acreditava que inputs e withinputs poderiam expressar demandas e suportes. As
demandas poderiam ser reivindicacOes de bens e servicos (saude, educagdo, estradas),
demandas por participacao no sistema politico (direto ao voto, acesso a cargos publicos)
ou ainda demandas de controle de corrup¢do, por informagdo politica, pelo
estabelecimento de normas para o comportamento dos agentes publicos ou privados
(SOUZA, 2006, p. 67; RUA, 2007).

Como pode ser observado o objeto de andlise das politicas publicas € um campo aberto
no qual a primeira questdo que se levanta € definir o que se entende por politicas
publicas e quais as dimensdes que devem ser observadas em sua andlise. Essa discussao
sobre a definicdo do que sdo politicas publicas e o seu campo de a¢ao, a principio, pode
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parecer uma mera retérica sem muitas implicacdes. No entanto, nela estd implicito
muito mais do que diferentes formas explicativas de comportamentos politicos baseados
em modelos interpretativos da acdo publica destinada a regulacdo dos problemas e
contradicoes das sociedades.

Como salienta Romano (2007, p. 1-7), as politicas publicas, o mercado e a sociedade
civil, juntamente com os mecanismos constitutivos (estruturas, relagdes e distribuicdes
sociais de diversos tipos), devem ser entendidos como ac¢des ou propostas de regulacao
dos multiplos problemas e contradi¢cdes que afrontam as sociedades. Essa perspectiva
encerra quatro dimensdes que devem ser consideradas nas andlises das politicas
publicas:

1) dimensdo conflituosa, ou seja, toda politica publica tem um processo conflituoso de
alocacdo de recursos e de oportunidades entre os grupos sociais diferentes e seus
interesses;

i1) a politica publica ndo se restringe a arena da decis@o coletiva — a interacdo politica e
conflituosa dos atores busca influenciar nos resultados das decisdes nas politicas
publicas, ndo exclusivamente pelos seus representantes no campo politico. As
estratégias e os recursos de poder dos diversos atores da sociedade civil e do mercado
nao devem ser ignorados nos processos decisorios das acdes publicas;

iii) as distintas escalas — a andlise da politica publica envolve tanto as relacdes entre o
nivel micro de andlise como o nivel macro da distribuicdo de poder da sociedade;

iv) a “despolitizacdo” das politicas publicas — essa perspectiva esvazia a discussdo das
politicas publicas deslocando a problematica do campo dos conflitos politicos para o
campo da gestdo administrativa, substituindo a aloca¢do de recursos pela “alocagdo
racional”, o principio da incerteza pelo da estabilidade, do objetivo do poder para o
objetivo do lucro. E com base nessas dimensdes que os modelos explicativos
apresentados, a seguir, sao vistos.

1.1.1. Principais Modelos de Andlises das Politicas Publicas

Em artigo recente Celina Souza (2006) trata dos principais conceitos e modelos de
andlises de politicas publicas. A autora mapeou na literatura cldssica e mais recente
estado-da-arte dessa drea do conhecimento, os principais modelos de formulacido e
andlise das politicas publicas. Sdo eles: a) tipo de politica publica; b) incrementalismo;
¢) ciclo da politica publica; d) o modelo “garbage can’; e) coalizdo de defesa; f) arenas
sociais; g) modelo do “equilibrio interrompido”; g) modelo influenciado pelo “novo
gerencialismo publico”; h) neo-institucionalismo. Destacaremos em particular os
modelos pontuados a seguir.

a) Ciclo da politica publica

Segundo esse modelo de andlise, a produ¢do de politica puiblica inicia-se com a
identificacdo de um problema e a constru¢cdo de uma agenda (agenda setting). Para essa
abordagem, o ponto de partida da decis@o se dd com a identificacdo de um problema e
nao com a tomada de decisdo. Entende-se que a constru¢do da agenda é precedida por
acodes e processos que constroem o campo e o tema da politica. A constru¢do da agenda
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representa o conjunto de problemas percebidos e que foram capazes de estimular um
debate publico, tornando-se alvo de interesse da intervencao de autoridades politicas.

Essa tipologia vé a politica publica como um ciclo deliberativo formado por vérios
estdgios e constituido por processos dindmicos de aprendizado. Seis sdo os estdgios
definidores da agenda: 1) definicdo da agenda; 2) identificacdo das alternativas; 3)
avaliacdo das opcgoes; 4) selecdo das opgdes; 5) implementagdo; 6) avaliacdo (SOUZA,
2006, p. 29).

Cabe indicar que na definicdo da agenda a pergunta norteadora € saber por que
determinadas questdes entram na agenda politica enquanto outras ndo. Para algumas
vertentes dessa abordagem o foco centra-se nos participantes do processo decisorio.
Para outras, no processo da formulacdo da politica publica. Entendem que cada
participante ou cada processo pode atuar como um incentivo ou um ponto de veto. No
processo de construcdo da agenda, o grau de consenso ou conflito deve ser visto como
um parametro decisivo e pode representar tanto situacdes rotineiras como controvérsias
(SOUZA, 2006, p. 29).

Para explicar como os governos definem suas agendas, posto que nem todos os
problemas sdo facilmente inscritos nela, trés respostas sdo apontadas: 1) a primeira
explica que os problemas entram na agenda quando se assume que algo deve ser feito
por eles; 2) a segunda resposta focaliza em como se constréi a consciéncia coletiva
sobre a necessidade de enfrentar um dado problema. Para essa vertente a construcdo de
uma consciéncia coletiva sobre determinado problema € um fator poderoso e
determinante na defini¢cdo da agenda que pode ocorrer por barganha ou por persuasdo;
3) a terceira resposta focaliza a construcao da agenda nos participantes, classificados em
visiveis (politicos, midia, partidos politicos, grupos de pressdo) ou invisiveis
(académicos e burocracia). Para os membros dessa vertente, os participantes visiveis
definem a agenda e os invisiveis, as alternativas (SOUZA, 2006, p. 29).

b) Arenas sociais

De acordo com essa abordagem, a politica publica resulta da iniciativa dos formuladores
politicos (policy makers), pois para que determinada circunstancia ou evento se
transforme em um problema, torna-se necessario que pessoas se convencam de que algo
precisa ser feito. Trés mecanismos sdo elencados para a defini¢cdo da politica publica
pelos policy makers, segundo o modelo: i) a divulgacdo de indicadores que revelam a
dimensdo de um dado problema; ii) eventos drdsticos ou repeticdo continuada de um
mesmo problema; iii) feedbak ou informacdes que apontam falhas ou ineficiéncia da
politica.

Os policy makers constituem as comunidades de especialistas (policy community).
Pessoas dispostas a investir recursos variados visando um retorno futuro, dado por uma
politica publica que favoreca suas demandas. Esses atores sdo fundamentais para a
sobrevivéncia de uma idéia, bem como para influenciar na pauta da agenda publica.

Geralmente, constituem redes sociais capazes de criar contatos, vinculos, conexdes que
relacionam agentes entre si, mas ndo reduzem as propriedades dos agentes individuais.
Segundo Souza, as instituicdes, a estrutura social e as caracteristicas individuais e os
grupos se cristalizam em movimentos de troca, encontros entre entidades nas mais
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diversas configuracdes de redes que se formam, vinculam ou se sobrepdem. Sob esse
aspecto, o foco da andlise dessa interpretacdo estd no conjunto das relacdes, vinculos e
trocas entre entidades e individuos e ndo nas suas caracteristicas. As redes, nesse
sentido, tanto podem constranger acdes ou estratégias como construi-las e reconstrui-las
continuamente (SOUZA, 2006, p. 32).

c) Neo-institucionalismo

O foco analitico dessa interpretacdo € o papel que as instituicdes/regras desempenham
na determinacao dos resultados sociais e politicos. O aspecto central dessa perspectiva é
o conflito. Os grupos rivais disputam a apropriacdo de recursos escassos, de modo que
determinados interesses sao privilegiados em detrimento de outros (HALL; TAYLOR,
2003, p. 194-195).

Nesse sentido, a contribuicao da teoria neo-institucionalista permite que se entenda que
nao somente individuos ou grupos possuem forca na determinagdo da politica publica,
mas que também regras formais e informais regem as instituicdes. O foco nas
atribui¢des do poder e, mais particularmente, nas relacdes de poder assimétricas € outra
contribuicdo importante, possibilitando perceber em primeiro lugar que as
institui¢des/regras politicas e econdmicas funcionam como mediadoras que levam as
politicas publicas para distintas direcdes, privilegiando grupos ou interesses de modo
desproporcional no processo de decisao.

Em segundo lugar indicando a existéncia nas instituicdes de interesses e idéias que
orientam as escolhas. Mas, indagam Hall e Taylor, como as instituicdes afetam o
comportamento dos individuos? Um primeiro caminho considerado pela perspectiva
“calculadora” enfatiza que os aspectos do comportamento humano sdo instrumentais e
orientados no sentido do célculo estratégico. Assim, postulam que os individuos
examinam todas as escolhas possiveis para selecionar aquelas que lhe oferecem um
beneficio maximo. Os objetivos, por sua vez, sdo definidos de maneira exdgena em
relacdo a andlise institucional (HALL; TAYLOR, 2003, p. 197).

De outro angulo, a leitura cultural coloca que o comportamento humano jamais é
inteiramente estratégico; ele é guiado pela visdao de mundo do préprio individuo. As
instituicdes fornecem os modelos morais e cognitivos que permitem a interpretacdo e
acdo continua dos individuos. As institui¢des fornecem, portanto, informagdes uteis de
um ponto de vista estratégico, mas também afetam a identidade, a imagem de si e as
preferéncias que guiam a a¢do dos individuos (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198).

Finalmente, outro aspecto importante dessa abordagem reside no tratamento da
dimensdo temporal e histérica. O institucionalismo histérico tem uma concepgao
particular do desenvolvimento histdrico. Para os autores, as institui¢des produzem seus
“trajetos”, ou seja, estruturam as respostas a um dado desafio colocado para o Estado e
para as politicas ulteriores (HALL; TAYLOR, 2003, p. 201). Os tedricos dessa corrente
tendem a distinguir os fluxos de eventos histéricos em ‘“continuidades” e “situagdes
criticas” responsdveis por mudancas institucionais, criando “bifurca¢des” que conduzem
o desenvolvimento de um novo trajeto embora ndo expliquem o que provoca tais
situagoes criticas (HALL; TAYLOR, 2003, p. 202).
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Uma critica feita a essa perspectiva tedrico-metodoldgica, realizada por Souza, diz
respeito ao modo de utiliza-la. Analisar politicas publicas significa, por vezes, estudar o
“governo em acao” e nem sempre 0s pressupostos neo-institucionalistas se adaptariam a
esse tipo de andlise. Por fim, cabe notar como salienta Frey que a abordagem
institucional perde sua forca explicativa em sociedades com um grau menor de
institucionalizagc@o e consolidagdo das praticas de negociagdo. Para esse autor, além do
grau de consolidagdo democratica, fatores como a cultura politica e administrativa
devem ser também considerados, pois sdo responsaveis pela configuracao especifica das
estruturas, processos e funcdes de cada sociedade (FREY, 2000, p. 247-248). No
entanto, o neo-institucionalismo oferece elementos importantes para se compreender os
jogos politicos, os conflitos de interesses, as regras formais estruturantes de padrdes de
comportamento e as escolhas presentes nas institui¢des formais e informais.

1.1.2. A Incorporagdao da Dimensao Ambiental e Territorial no Campo de Andlise das Politicas
Publicas

Outro aspecto importante a enfatizar € como a incorporag¢do da problemadtica ambiental
e da dimensdo territorial impacta a andlise das politicas. Coloca-se, assim, um
importante desafio no sentido de compreender como esse novo ambiente institucional e
essas varidveis tém reorientado as aliancas entre os atores, inclusive com a incorporagao
no ambito das politicas e das arenas decisérias de grupos de interesses relativamente
organizados e vinculados aos segmentos de movimentos sociais, ambientalistas e
consumidores. Lamounier (1994), em sua anélise, indicou que os grupos formados pelos
pequenos produtores e suas representacdes € os consumidores apresentavam baixo nivel
de organizacdo e de recursos de poder, ocupando, portanto, posi¢do marginal nos
processos decisorios.

Parece que no atual contexto observa-se uma inflexao positiva em relacdo a esses
segmentos, inclusive em escala transnacional com o processo de democratizacio e a
criacdo de vdrias instdncias deliberativas e espagos publicos de discussdo. O
fortalecimento e a mobilizacdo de diversos segmentos da sociedade civil, das aliancas,
dos recursos de poder e de suas capacidades de pressdo permitiram maior participagao
dos atores sociais (individuais ou coletivos) nas formulacdes e, em alguns casos, na
execugdo das politicas publicas.

Entretanto, alguns aspectos devem ser esclarecidos. O primeiro se refere a quebra do
monopolio estatal na resolu¢do dos problemas ambientais locais/globais concomitante a
crescente emergéncia e participa¢do da sociedade civil e sua influéncia na formagdo e
conscientizacdo da opinido publica mundial sobre questdes ambientais e sua
participacdo nas arenas decisOrias consultivas e deliberativas - cameras, foruns,
conselhos, convencoes, entre outros.

Como enfatizou Villa, a participacdo desses atores nas arenas decisdrias (em seus
distintos niveis) se explica em parte pela natureza descentralizada da arena ambiental,
pois a questdo ambiental escapa do monopdlio de solugdes politicas e técnicas
exclusivas dos centros estatais ou intergovernamentais. Essas arenas por serem mais
descentralizadas em suas solugdes permitem maior permeabilidade nos processos
decisorios por parte dos atores ndo-governamentais, particularmente das coalizdes
transnacionais ambientalistas (VILLA, 2004, p. 145). No entanto, nas arenas
econOmicas niao s6 a participagdo € muito mais limitada, gracas a natureza
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centralizadora das politicas, como a permeabilidade e efetividade das acdes dos atores
nao-estatais nas formulacdes das politicas € mais restrita (ver Capitulo II).

O segundo aspecto a ser ressaltado se refere ao fato de que a redemocratizacdao
modificou o papel do poder publico e das instituicdes, bem como o perfil das politicas
publicas governamentais; o centralismo cedeu espaco a parceira e a participacdo da
sociedade. O resultado veio pelas mudancas institucionais no ambito das politicas
publicas conduzidas pelo Estado, a partir dos anos de 1990. Duas delas particularmente
interessam a essa investigacdo: i) a inser¢cdo da dimensdo ambiental e da
sustentabilidade do uso dos recursos naturais; ii) a recuperagao do conceito de territério

e territorialidade no ambito do planejamento.

O terceiro aspecto se refere ao fato de que a dimensao ambiental e a sustentabilidade do
uso dos recursos naturais, como asseveram Ploeg e Renting (2000), deixaram de ser um
aspecto secunddrio e um argumento das minorias para se tornar um fator de
competitividade, um elemento de estimulo a ampliacdo do consumo, ou seja, uma
vantagem econdmica comparativa e também um pré-requisito para a obtencdo de
créditos e acesso aos fundos de investimentos, particularmente, as fontes publicas
(PLOEG; RENTING, 2000, apud SCHNEIDER, 2004, p. 93). Ou melhor, tanto atores
publicos como privados passaram a dar mais atencdo a essa dimensdo, seja pelo
“empenho” na criacdo de normas de regulacdo entre comércio e meio ambiente, seja
pela criagdo de sistemas de gestdo ambiental no ambito das firmas e pela inclusdo de
critérios socioambientais nas cldusulas contratuais ou como pré-requisitos para
empréstimos por parte dos organismos financeiros.

Philippe Bonnal (2007) chama a aten¢do para o cariter paradoxal do atrelamento das
no¢des do desenvolvimento e das dimensdes da territorialidade e sustentabilidade aos
objetivos de combate a pobreza e diminuicdo da desigualdade. Para o autor, esse
atrelamento constitui, a0 mesmo tempo, sua for¢ca maior e maior fraqueza. Contudo, ndo
se pode negar o cardter diferencial que o componente territorial passou a atribuir as
politicas. Diz o autor,

A forca vem de que a relacdo entre essas diversas preocupacdes e objetivos
confere a essas politicas uma identidade marcada que as diferencia das
demais politicas especificas de indole econdmica, social ou ambiental. A
fraqueza vem do fato de que a realidade da dita relacdo € discutivel e
constituem o temdrio de reflexdes permanentes entre cientistas, gestores de
politicas publicas e representantes dos 6rgios da sociedade civil (BONNAL,
2007, p.2).

Sob outra 6tica, Riickert (2003) indica que a dimensdo territorial parece estar mais
associada aos processos de descentralizacdo que deram maior autonomia as esferas
subnacionais permitindo que essas assumissem o controle na condug¢do do
desenvolvimento social e econdmico das unidades federativas. Contrariamente,
Schneider e Tartaruga (2004, 2005), Tartaruga (2005) indicam que o uso da abordagem
territorial, atualmente em evidéncia’’ na agenda politica, atribui as politicas um carater

"Recentemente indimeros programas e planos governamentais de abrangéncia nacional, macroregional
tém se reportado a dimensdo da territorialidade e da sustentabilidade. Como exemplos, podemos citar, o
Plano Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) conduzido pelo Ministério da Integracdo Nacional
através da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional; o Programa de Arranjos Produtivos
Locais (APL) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) ou o Programa
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normativo e instrumental no tratamento dos fendmenos, processos, situacdes e
contextos em que elas se produzem ou sobre o qual se quer atuar em um dado territério
respeitando suas multiplas escalas, formas e manifestagcdes.

A problematica ambiental recolocou para o debate contemporaneo a insustentabilidade
do modelo econdmico quanto ao uso dos bens e servicos ambientais. A primeira
mudanca veio com o reconhecimento da escassez dos recursos naturais (como matéria-
prima) e posterior incorporacdo a realidade econdmica. As razdes da mudanga tiveram
vdarias fontes, entre elas: a) a escassez dos recursos; b) as distor¢des decorrentes da
dindmica do crescimento econdmico; ¢) a urbanizacdo acelerada; d) a degradacdo
ambiental. As mudangas seguintes vieram com a incorporagdo da varidvel ambiental nos
modelos econdmicos. Os modelos foram desenvolvidos por quatro correntes do
pensamento econdmico, a saber: o ecodesenvolvimentismo, o pigouvianos, 0S
neocldssicos e a Economia Ecoldgica.

Os ecodesenvolvimentistas propdem encarar o desenvolvimento econdmico a partir de
trés questdes fundamentais: justica social, eficiéncia econdmica e prudéncia ecoldgica.
Nessa corrente, o problema ambiental resultaria do estilo de desenvolvimento adotado
pelos paises, caracterizado, entre outros, pela homogenizacio dos padrdes de producao e
de consumo, a intensificacdo do uso dos recursos naturais e da emissdo de poluentes.
Para os pigouvianos a polui¢cdo ambiental se origina da falha do sistema de precos, os
quais, niao refletiriam de modo adequado, os danos provocados por terceiros ao meio
ambiente. Em resposta, propunham o desenvolvimento de mecanismo corretivo para as
“externalidades”, entendidas como os efeitos externos gerados por atividades
econOmicas que impdem beneficios ou prejuizos a terceiros e/ou ao meio ambiente. A
solucdo viria da internalizacdo das externalidades por meio do principio poluidor-
pagador.

A economia neoclassica integra dois aspectos: i) fontes de matérias-primas utilizadas
como insumos (Economia dos Recursos Naturais); ii) dejetos e efluentes da producdo e
do consumo de bens e servicos (Economia da Poluicdo). A “economia dos recursos
naturais” analisa os recursos ambientais no seu papel de matérias-primas, de inputs para
os processos produtivos. A “economia da poluicdo”, por sua vez, analisa os recursos
ambientais no seu papel de depositario de rejeitos, outputs indesejaveis dos processos
produtivos (AMAZONAS, 2002). A Economia Ecolégica (EE) busca integrar a andlise
dos ecossistemas aos sistemas econdmicos. A Economia ecoldgica é definida como
“campo de conhecimento transdisciplinar, desenvolvido valendo-se do reconhecimento
de que, de um lado, o sistema socioecondOmico baseia-se e depende dos sistemas
naturais e, de outro lado, ele interfere e transforma o funcionamento desses ultimos”
(LUSTOSA et al., 2003, p. XID).

A secdo seguinte tratard, de forma mais detalhada, os modelos explicativos das duas
principais correntes do pensamento econdmico contemporaneo: a Economia
Neocléssica e a Economia Ecolégica.

de Desenvolvimento dos Territérios Rurais (PDSTR) conduzido pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA).
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1.1.2.1. A Incorporagdo da Variavel Ambiental nas Andlises Econ6micas

A dimensdo ambiental incorpora-se no escopo de dois modelos explicativos no ambito
da ciéncia econdmica. A primeira interpretacdo econdmica, baseada nas leituras da
economia ambiental neocldssica, considera o sistema econdmico como ilimitado por
restricdes ambientais, podendo expandir-se livremente por tempo indeterminado. Os
recursos naturais (como fonte de insumo e como capacidade de assimilacdo de impactos
dos ecossistemas) ndo representam, a longo prazo, um limite a expansido da economia.
Os recursos inicialmente nem eram incorporados a realidade econdmica. Embora muito
criticada, essa visdo tradicionalmente orientou a formulagdo das politicas baseadas nos
pressupostos de substitubilidade perfeita entre capital e recursos naturais. Seu
principal critico foi Nicolas Georges-Roegen sendo ele o responsdvel pela introducao da
idéia de irreversibilidade e de limites na teoria econdmica (ROMEIRO, 1999a, p. 5-6;
ROMEIRO, 2003, p. 7-9).

Uma segunda abordagem dentro dessa mesma interpretacdo incorporou 0s recursos
naturais nas representacdes de producdo, mas mantendo a sua forma multiplicativa, isto
¢, a substitutibilidade perfeita entre capital, trabalho e recursos naturais. O sistema
econdmico € visto como suficientemente amplo para que a disponibilidade de recursos
naturais se torne restritiva a sua expansio. A restricdo nessa interpretacdo € relativa,
superavel indefinidamente mediante o progresso cientifico e tecnoldgico, os quais sao as
varidveis-chave capazes de garantir que o processo de substituicdo ndo limitaria o
crescimento a longo prazo (sustentabilidade fraca58) (ROMEIRO, 1999a, p. 5-6;
ROMEIRO, 2003 p. 7-10).

Para os bens ambientais transacionados no mercado (insumos materiais e energéticos), a
escassez de um determinado recurso se traduziria na elevacdo de seu preco e na
introducdo de inovagdes que permitiriam poupa-lo e substitui-lo por outro recurso mais
abundante. Para os servi¢os ambientais, em geral ndo-transacionados no mercado por
causa da natureza coletiva desses bens publicos (4gua, ar, ciclo globais de sustentacdo
da vida, capacidade de assimilagdo de rejeitos etc.); esses mecanismos de mercado
falham. Para corrigir essa falha, tornava-se necessdrio intervir de forma que a disposi¢ao
a pagar por tais servicos ambientais pudesse se expressar a medida que sua escassez
aumentasse. As solucdes ideais corresponderiam aquelas que de algum modo criassem
condi¢cdes para o livre funcionamento do mercado, seja diretamente, eliminando o
carater publico dos bens e servigos pela definicdo do direito de propriedade sobre eles
(negociacdo coaseana), seja indiretamente, pela valoracdo econdmica desse bem e pela
imposicdo desses valores pelo Estado por meio de taxacdo (taxacdo pigouviana). Em
ambos os casos, todavia, permanece o principio de que a politica ambiental mais
eficiente € aquela que cria condicdes para que os agentes econdmicos “internalizem” os
custos da degradagao (ROMEIRO, 1999a, p. 5-6; ROMEIRO, 2003, p. 11-14).

A segunda interpretacdo € comum a varias correntes de andlises e pode ser agrupada na
Economia Ecolégica (EE). Essa interpretacdo vé o sistema econdmico como um
subsistema de um todo maior que o contém e impde restricdes absolutas a sua expansao.
A questdo central dessa leitura é como fazer com que a economia funcione

*Segundo Romeiro uma economia “ndo-sustentivel” se refere aquela em que a poupancga total fica
abaixo da depreciagdo combinada dos ativos produzidos e ndo-produzidos. A idéia subjacente na
interpretacdo € de que o investimento compensa as geragdes futuras pelas perdas dos ativos causadas pelo
consumo e producio correntes (regra de Hartwick) (ROMEIRO, 2003, p. 7-8).
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considerando a existéncia desses limites. Capital (construido) e capital natural (recursos
naturais) sdo complementares. Essa visdo constitui o que a literatura denomina de
sustentabilidade forte, ou melhor, prevalece o sentido da insubstitutibilidade dos
recursos haturais e o critério de justica intergeracional (ROMEIRO, 1999a, p. 7-11;
ROMEIRO, 2003 p. 11-14; AMAZONAS, 2002, p. 137).

O progresso cientifico e tecnoldgico € visto como fundamental para aumentar a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos naturais (renovaveis e nao-renovaveis). Esse
reconhecimento da existéncia de limites absolutos implica a necessidade de estabilizar a
producdo material/energética em um nivel sustentdvel, dependendo disso a propria
sustentabilidade do sistema econdmico. Caberia a sociedade, por meio do Estado ou de
outra forma de organizagdo coletiva, decidir sobre o uso desses recursos, de modo a
evitar perdas irreversiveis. Nessa interpretacdo, o capital natural “critico” seria avaliado
pelo trabalho cientifico interdisciplinar, devendo considerar tanto os aspectos ecoldgicos
(capacidade de carga) como os aspectos socio-econdmicos (definicdo minima de
padroes de seguranca) (ROMEIRO, 1999a, p. 7-11; ROMEIRO, 2003, p. 11-14). A
seguir uma sintese (Figura 01) das principais caracteristicas dos modelos econdmicos
apresentados.

Primeira Corrente de Interpretacdo Segunda Corrente de Interpretagao
Degradacao Ambiental Degradacao Ambiental
) b
Escassez crescente de bens e servicos Escassez crescente de bens e servicos
ambientais ambientais
l
Falha de mercado devido a natureza coletiva Falha de mercado devido a natureza coletiva
desses bens e servigcos desses bens e servicos
b b
Inovacdes institucionais que permitem a Inovacoes institucionais que permitem a
criacdo de mercados para os bens e criacao de mercados de direitos a poluir
servicos ambientais
L U L Intervencao do Estado e/ou sociedade civil —
1. Negociacao coaseana — Definicao de Instrumentos de comando e controle que
direitos de propriedade definem limites (escala)
b
e/ou +

2. Precificacao pigouviana — Imposicao de

taxas Mecanismos de alocagdo de mercado a partir

de limites (escala) definidos exogeamente

Precos relativos eficientes

Inovacoes tecnoldgicas de bens e servigos
Problemas ambientais restringidos (poluicao ambientais

6tima)

Degradacao ambiental eliminada

Figura 01 — Esquema dos Modelos Interpretativos das Correntes Econdmicas
Fonte ROMEIRO, 1999a.

A Economia Ecolégica apresenta varias abordagens, no entanto, alguns aspectos sao de
reconhecimento geral e podem ser apontados como elementos unificadores dessa
interpretacdo. Sao eles:

a) a analise dos fluxos e balancos materiais e energéticos — esse aspecto se destaca na
discussdo do funcionamento econOmico, tendo em vista que os fluxos constituem
aspectos basicos do lado real desse sistema. Ganha destaque nessa interpretacdo os
principios biofisicos, especialmente os principios termodindmicos — Lei da Conservagao
(Primeira Lei da Termodinamica) e Lei de Entropia (Segunda Lei da Termodinamica)
(AMAZONAS, 2002, p.198).
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b) a busca da determinacido da sustentabilidade — corresponde ao esforco de
compatibilizacdo entre a capacidade do ambiente em oferecer os recursos naturais para
o funcionamento do sistema econdmico e de absorver seus rejeitos. Ou seja, trata-se de
identificar em que medida as restricdes ambientais podem ou nao constituir limites
efetivos ao crescimento econdmico. Nesse aspecto, a Economia Ecoldgica opta por um
argumento intermedidrio, “ceticismo prudente”, que procura delimitar escalas nas quais
as restricdes ambientais possam se constituir em limites efetivos as atividades
econdomicas (AMAZONAS, 2002, p. 235; ROMEIRO, 1999a, p.13).

A Economia Ecolégica reconhece a complexidade da interagdo entre economia e meio
ambiente e procura da sustentabilidade. Nessa interacdo para a eqiiidade com as
geragdes futuras, a EE reconhece ser insuficiente o tratamento dado as questdes
ambientais baseado na internaliza¢do das “externalidades”. Os custos sociais sdo dados
por preferéncias subjetivas dos individuos e para esses custos nao ha um mercado. Isto
€, a “otimizacdo” dos custos-beneficios, com a inclusdo das externalidades ndo implica,
necessariamente, a utilizacdo sustentdvel dos recursos. Distingue, portanto,
“otimizacdo” e ‘“‘sustentabilidade”. Para essa interpretacdo, existem relacdes
fundamentais entre o sistema econOmico e a natureza, cujos “valores” nao podem ser
apreendidos com base exclusiva na “preficificacdo” das preferéncias individuais, visto
que oS recursos entram no sistema como custos liquidos para o ambiente ou como
assimetrias sociais na utilizacdo dos recursos ambientais (AMAZONAS, 2002, p. 144-
145).

A Economia Ecoldgica, nesse sentido, ndo sé abriga, mas torna como aspectos
fundantes os elementos que compdem o tripé do desenvolvimento sustentdvel:
equilibrio ecoldgico, eqiiidade social e eficiéncia econdmica (AMAZONAS, 2002, p.
230).

A abordagem da EE, em oposicdo a perspectiva neocldssica, desloca o centro da andlise
para o papel das instituicdes na coordenacao e regulagdo da economia (AMAZONAS,
2002, p. 155). Como destaca Romeiro (ROMEIRO, 1999a) do ponto de vista
econdmico, politico, institucional e cultural, esse campo interpretativo sustenta as bases

do desenvolvimento sustentivel no que se refere a relagdo entre os sistemas
bioecondmicos (bioeconomics) e as visdes de futuro.

A despeito da heterogeneidade de formulacdes, em termos de recortes de objeto, do
conjunto de categorias adotado ou niveis de abstragcdes, os modelos explicativos trazem
em comum oS seguintes elementos constitutivos: i) o primeiro, j& mencionado, € a
op¢ao tedrica por colocar as institui¢des como centro analitico; ii) a correlacdo de poder
e o conflito social; iii) a dinamica cientifico-tecnologica. Trés principais abordagens se
desenvolvem nesse campo interpretativo: i) institucionalista; b) pds-keynesiana; c)
regulacionista (AMAZONAS, 2002, p. 155).

A opcdo tedrica e metodoldgica dessas abordagens, mesmo com seus limites, tornou
mais adequada a andlise da questdo ambiental e do desenvolvimento sustentdvel, que
em razdo da sua complexidade sist€mica, irreversibilidade, incerteza e desconhecimento
das relagdes ambientais, ndo observdveis nos termos das preferéncias individuais, eram
desconsiderados pela teoria neocldssica (AMAZONAS, 2002, p. 155-192).
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Convém entdo indagar quais as implicacdes praticas dessas abordagens sobre a
compreensdo das formulagdes das politicas publicas? Um caminho que pode ser tracado
se baseia nas proposi¢cdes do neo-institucionalismo histérico que afirma que as politicas
nio sdo afetadas apenas por competi¢des racionais, mas também pela estrutura
institucional dentro das quais elas se desenvolvem. As instituicdes publicas
desenvolvem e redefinem os objetivos para suas acdes, como também se adaptam as
pressdes do ambiente. Assim, pode-se pensar, por exemplo, em como a criacdo de
reservas extrativistas, uma demanda advinda de um determinado grupo de interesse,
estabeleceu principios de relacio com a natureza que, em certa medida, foram
incorporados no campo das politicas ambientais. Outros casos ilustrativos que podem
ser mencionados sdo: i) as politicas do tipo distributivas como crédito especial para o
PRONAF Florestal; ii) as politicas institucionais, como reformas administrativas,
criando secretarias especiais voltadas para a preservacdo ambiental; iii) politicas
regulatérias, como licenciamento ambiental; iv) institucionalizacio de regimes
regulatérios, nacional e internacionais, como as convengdes sobre Biodiversidade,
Protocolo de Quioto e Agenda 21.

Sob outra perspectiva, com freqii€ncia, os grupos de interesses influenciam a
formulacdo das politicas. Por exemplo, o [lobby realizado pelas corporagdes
farmacéuticas, agroquimicas e biotecnoldgicas junto a Comissdao Técnica de
Biosseguranca (CTNBio) para a liberacdo de produtos de origem geneticamente
modificados, tais como o milho e a soja.

O cultivo em escala comercial de produtos transgénicos era proibido até 2003 no pais.
Mesmo empresas e instituicdes de pesquisas seguiam critérios rigidos. Depois de muita
polémica e pressdo, a CTNBio aprovou a liberacdo comercial do milho transgénico
Guardian, desenvolvido pela empresa norte-americana Monsanto. No caso da soja, em
1998, a CTNBio considerou seguro o cultivo da soja RR sem a apresentacao de Estudos
de Impacto Ambiental (EIA). Desde entdo vem se travando uma batalha judicial movida
por organizagdes ambientalistas e de defesas dos consumidores, cujo argumento se
baseia no “principio da precaucdo”.

Por ultimo, vale mencionar que alguns Estados brasileiros como o Acre, o Amapa e o
Amazonas, tém adotado o desenvolvimento sustentavel como diretriz orientadora das
politicas governamentais. Nesses Estados, além da concepg¢do, as op¢des metodoldgicas
e operacionais de viabilizacdo das politicas estdo sustentadas nos modelos explicativos
da segunda interpretacdo econdmica, assim podem ser encontradas, por exemplo,
experiéncias baseadas em instrumentos econdmicos tais como a valora¢do de servicos
ecossistémicos e o ICMS-Ecolégico, esse dltimo uma experiéncia inovadora adotada no
Estado do Parana.

A compreensdo dos diferentes modelos explicativos para as andlises de politicas
publicas — agricolas, agrarias e ambientais - permite uma visdo mais ampliada da
complexidade envolta tanto na criacdo da agenda, como na formulagdo das politicas.
Possibilita também identificar os atores, arranjos politicos e institucionais € 0s recursos
de poder mobilizados pelos diferentes atores para influenciar, de modo favoravel ou
nao, a formulacao dos diferentes tipos de politicas.

24



1.2. “Arenas Decisdrias” e Redes de Politicas (policy networks) como Marco Tedrico e Metodolégico

Como reportado no inicio desse capitulo, adotou-se a tipologia da politica publica
baseada na proposta do Lamounier (1994) fundamentada no modelo de Lowi (1964) e
nos modelos das redes de politicas (policy networks) como referenciais tedricos e
metodoldgicos de orientacdo da tese.

Com essa finalidade, serdo apresentadas a seguir as principais contribui¢des analiticas
do modelo de tipificacdo da politica publica e, na seqii€ncia, far-se-4 a caracterizagao
dos tipos de redes de politicas publicas (policy networks).

1.2.1. Tipo da Politica Publica

A tipologia desenvolvida por Theodor Lowi (1964, 1972) talvez seja a mais conhecida
sobre politica publica. Parte da proposta de Dahl (1957) de diferenciar a anélise de
estrutura de poder com base na discriminacdo de issues ou temas relevantes que
permitissem distinguir as politicas. Lowi elaborou um esquema analitico integrador
tomado como referéncia até hoje para a andlise das politicas publicas, a “policy arena”.
Esse modelo refere-se aos processos de conflito e consenso desenvolvidos dentro das
diversas dreas de politica, que se distinguem de acordo com seu cariter (ROMANO,
2007, p. 39, FREY, 2000, p. 223).

Lowi entendia que cada tipo de politica publica encontra diferentes formas de apoio e de
rejeicdo e que disputas em torno de uma decisdo passam por arenas diferenciadas. Sua
proposi¢do € que existem distintas “arenas decisorias”, nas quais os interessados se
defrontam. As “arenas decisdrias” podem ser mais ou menos competitivas e o grau de
competitividade depende do cardter mais ou menos divisivel do proprio objeto de
decisao (LAMOUNIER, 1994, p. 3).

Inicialmente, Lowi diferenciou as politicas distributivas das regulatérias e das
redistributivas. Em 1972, repensando seu esquema analitico, introduziu a varidvel do
tipo coagdo. Acrescentou entdo ao modelo um quarto tipo de politica, a constitucional
ou institucional (LOWI, 1972, p. 299 apud ROMANO, 2007, p. 39).

Lowi sugere entdo quatro formatos que a politica publica pode assumir (LAMOUNIER,
1994, FREY, 2000, ROMANO, 2007):

1) politicas distributivas — por se tratar de politicas com a aloca¢do de novos recursos,
facilmente divisiveis, apresentam baixo grau de conflito, pois beneficiam um grande
nimero de destinatirios. No entanto, propiciam relacdes e estruturas de clientelismo,
patronagem e acordos de soma positiva efémeros;

2) politicas regulatorias implicam a ordenacgdo, controle e disciplina de determinadas
atividades. Tém efeitos nao determindveis de antemdo e que podem se modificar de
acordo com a configuracdo politica. Promovem impactos especificos e acarretam a
decisao de beneficiar individuos, grupos ou setores; por isso os processos de conflito,
coalizacdo e de consenso estdo presentes. Envolve a burocracia, politicos e grupos de
interesses, demandando maior capacidade de geracdo de aliangas menos efémeras, ainda
que nio permanentes;
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3) politicas redistributivas modificam o padrdo de distribuicdo dos recursos
preexistentes, atingem um publico maior e impdem perdas concretas no curto prazo a
determinados grupos sociais e ganhos incertos e futuros para outros. Por envolver a
distribuicao de recursos costumam ser mais conflitivas, tendo a necessidade de aliangas
mais estdveis e liderangas mais fortes;

4) as politicas constitutivas ou estruturadoras determinam a ordenacdo do sistema com
a mudanca das regras do jogo politico, com a estrutura dos processos € com conflitos
presentes dentro dos sistemas politicos. Essas politicas promovem impactos que
atingem todos ou a conjuntos maiores de atores (FREY, 2000, p. 224, ROMANO, 2007,
p- 39).

As politicas distributivas e as politicas regulatérias apresentam graus diferenciados de
forca e pressdo no espaco de poder governamental para a sua implementagdo. Em
comum partilham o fato de se desenvolverem em arenas mais descentralizadas,
enquanto as politicas redistributivas e as politicas constitutivas tendem a se processarem
em arenas mais centralizadas (SUBIRATS; GOMA, 1998, 23-24 apud ROMANO,
2007, p. 40). O processo de elaboragao de cada politica, segundo Lowi, explica-se nao
apenas pelo arranjo institucional, mas também pelos atores, estratégias e interagdes que
cada tipo de politica gera. O marco analitico do modelo de Lowi teve o mérito de
superar o localismo e o cardter conjuntural do pluralismo cldssico, na medida em que
ressaltou a importancia do espago governamental, demonstrando que os poderes
publicos dispunham de diversos instrumentos para responder aos diferentes temas e
demandas, conforme destaca Romano (ROMANO, 2007, p. 40).

Esse modelo de Lowi foi aplicado para o caso brasileiro por Lamounier (1994) para
analisar a politica publica delineada com base na politica de equivaléncia produto, no
governo Collor. A andlise de Lamounier retoma as discussdes sobre a importancia do
contexto institucional e a interagdo dos grupos em definir os determinantes politicos da
politica agricola brasileira cujo recorte temporal contemplou o processo de
redemocratizacdo do pais no pos-constituinte.

A anélise empreendida pelo autor retoma leituras pluralistas que enfatizam aportes neo-
institucionalistas e a interagdo dos grupos de interesses. Assim, junto com a
identificacdo das arenas decisérias procurou analisar o ambiente institucional e o perfil
dos atores politicos e sociais envolvidos. No contexto institucional procurou
compreender os alinhamentos e influéncias pertinentes a natureza formal, préprios dos
processos decisérios. Em relagdo ao perfil dos atores relevantes buscou identificar os
seus objetivos e recursos de poder, bem como as coalizdes formadas tanto em defesa
como em oposi¢do a politica em questao.

No tocante ao contexto institucional dos processos decisérios, Lamounier ressaltou o
fato do modelo de Lowi ter sido concebido no ambito de sistemas altamente
consolidados, nao levando em conta, portanto, a indefini¢do ou o carater difuso de
certos parametros presentes em sistemas politicos ainda em processos de formacgdo ou
transi¢do para a democracia, como no caso brasileiro.

Numa tentativa de tornar a analise mais consistente a realidade nacional, Lamounier
acrescentou ao modelo a nog¢do de “anéis burocriticos” de Cardoso (1975) para
esclarecer as dificuldades decorrentes da baixa institucionalizacdo do sistema politico
em formag¢do ou em transi¢do para a democracia em que a definicdo de novos
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parametros institucionais faria parte do sistema decisorio. Os “anéis burocraticos” eram
definidos como uma forma peculiar de relacionamento entre as agéncias publicas e os
interesses privados nos processos de decisdo em regimes autoritarios, como no caso
brasileiro. Segundo o autor, os “anéis” ndo estariam necessariamente circunscritos a
situagdes autoritdrias, havendo inegavelmente espacgo para eles em periodos de transicdo
do autoritarismo para a democracia, ainda que nesse caso deixasse de ser o mecanismo
decisorio dominante. A intensa dose de informalidade, fluidez e instabilidade presentes
no sistema politico decorrente desses “anéis” influenciavam fortemente o processo
decisorio brasileiro, avaliava o autor (LAMOUNIER, 1994, p. 4).

Em relacdo aos atores sociais, Lamounier procurou maped-los segundo os seus
comportamentos, 0s objetivos almejados, a intensidade das preferéncias, as ldgicas de
comportamentos e os recursos de poder por eles mobilizados para alcanca-los. Desse
modo, Lamounier distingue entre os atores do “lado de dentro” e os atores do “lado de
fora”. Os atores do “lado de dentro” correspondem aos atores internos, aqueles
integrantes do setor governamental. O setor € considerado como um “territério
politico”, ou seja, um territério de disputas entre os diversos centros do poder e que
procuram aliados no sistema politico extra-governamental ¢ no mundo dos interesses
privados (LAMOUNIER, 1994, p.5). O autor aponta a independéncia e a autonomia
relativa das agéncias estatais como pontos referenciais de partida da andlise. Do “lado
de dentro”, enfatiza a necessidade de observar as diferencas entre os tipos de relagdo das
agéncias e os objetivos de sua a¢do no sentido de recuperar a légica da acdo das diversas
agéncias publicas que regem o setor governamental (LAMOUNIER, 1994, p.6).

Entre os atores do “lado de fora”, ou seja, externos a esfera governamental, o grau de
organizacdo se apresenta como um recurso politico de fundamental importancia. Dessa
forma, compreender a menor ou maior facilidade que os distintos grupos tém para se
organizar se impde como um desafio. Baseado em Olson (1977), Lamounier parte do
pressuposto que as probabilidades de organizagdo, para a busca de interesses coletivos,
nio sdo uniformemente distribuidas entre todos os segmentos organizdveis; grandes
grupos teriam problemas especificos de acdo coletiva. Havia por isso de se distinguir os
grupos endogenos (de identidade difusa e definida pelos participantes potenciais), com
maiores problemas para acdo coletiva, dos grupos exégenos (de identidade compacta e
definida por forcas externas) com maior probabilidade de organizacio (DUNLEAVY,
1991 apud LAMOUNIER, 1994, p. 6).

No caso em andlise, Lamounier agrupou trés conjuntos de atores envolvidos na
defini¢do das politicas agricolas:

i) os atores governamentais — localizados nos vérios segmentos do Poder Executivo;
eles ocupam um papel central na formacdo da politica agricola. Esse segmento tem
como centro as autoridades da drea econOmica, cujo poder era grande e encontrava-se
em expansdo. As relagdes entre esses segmentos sdo conflituosas em razdo dos
objetivos distintos que norteiam as acdes de cada um e das disputas de jurisdicdo que os
separam. Incluem-se nesse grupo, o Ministério da Economia ou da Fazenda, o Banco do
Brasil, o Ministério da Agricultura, os governadores e seus secretdrios de agricultura.
Esses ultimos incluidos mediante o processo de democratizagdo.

i) o Congresso Nacional e seus membros — esses atores, com o processo de
redemocratizacdo do pais estariam se transformando, na opinido de Lamounier, em
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atores significativos nos processos de definicdo da politica publica. A demanda pelo
estabelecimento de parametros legais claros para a atuacdo do governo valorizou a
atividade legislativa, aumentando, conseqiientemente, o papel do Congresso Nacional.
Destaque particular pode ser atribuido a Comissdao de Agricultura formada por
parlamentares que defendiam claramente os interesses pontuais de politicas agricolas,
organizados na Bancada Ruralista. A ampliacdo do poder do Congresso no pds-
constituinte devolveu-lhe as prerrogativas de aprovacdo do orcamento da Unido, assim
como estipulou que uma lei agricola deveria definir os parametros para a a¢ao publica
no setor agropecudrio (LAMOUNIER, 1994, p. 09).

iii) os grandes e médios produtores e a agroindustria — esse grupo de atores conformou-
se no principal beneficidrio do modelo de politica agricola do periodo tecno-burocratico
estatal, alicercado no crédito publico farto e subsidiado. No entanto, a capacidade de
influéncia dos atores no processo decisério foi bastante assimétrica. Nesse grupo, as
agroindustrias exerceram maior influéncia do que o conjunto dos médios e grandes
produtores.

Com o processo de democratizacdo, embora o acesso individual as agéncias
governamentais continuasse, o principal recurso de poder foi a presenca ativa de
associagdes representativas e acdo de lobby sobre o Congresso. Dois tipos de
representacdes se estruturam para intermediar os interesses dos produtores e influenciar
o processo decisério. De um lado, conformaram-se as organizagdes de interesse “por
produto”, os chamados “grupos exclusivos”, isto é, grupos orientados para a obtencao
de “bens coletivos”, restritos ao grupo e seus interesses especificos (OLSON, 1977, p.
36-43 apud LAMOUNIER, 1994, p. 10).

Em outro grupo inseriam-se as organizacdes tradicionais, de abrangéncia nacional,
representantes dos grandes grupos heterogéneos e dispersos de produtores, com
problemas em termos de “acdo coletiva” (OLSON, 1977 apud LAMOUNIER, 1994, p.
10). Essas organizacdes possuiam recursos de poder, capacidade de convocagdo e
vocagoes diversas. Incluiam-se, nesse grupo, a Confederacao Nacional da Agricultura
(CNA), a Organizagao das Cooperativas do Brasil (OCB) e a Sociedade Rural Brasileira
(SRB). Concomitantemente, em fase estruturac@o estava outra organizacao de interesse
de grupos de “interesses exclusivos”, a Associa¢do Brasileira de Agribusiness (ABAG),
que segundo Lamounier poderia se constituir noutro ator a influenciar a formulagdo de
propostas que exerceriam pressdo sobre a defini¢do das politicas (LAMOUNIER, 1994,
p. 11-12).

1v) um ultimo grupo foi incluido pelo autor, formado por aqueles que ocupavam posicao
marginal nos processos decisorios das politicas agricolas. Esse grupo apresentaria fraco
poder de representacao e limitado recurso de poder. Dois grupos estariam representados:
os pequenos produtores e trabalhadores rurais organizados junto a Confederacdo dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), cujas reivindicacdes se centrariam na luta
pela reforma agraria e pela extensao efetiva dos direitos trabalhista ao meio rural; e os
consumidores, basicamente concentrado no meio urbano. Em relacdo a esse ultimo
grupo repousava a justificativa governamental as politicas de intervencao para controlar
precos e garantir o abastecimento. Contudo ndo chega a se constituir um ator forte com
poder préprio e capacidade de exprimir seus interesses e suas demandas
(LAMOUNIER, 1994, p. 12).
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Completando esse debate Flexor e Leite (2007) apresentam um esquema de
classificacd@o para as politicas publicas agrarias e agricolas. Nessa leitura, as dinamicas e
os processos de formulagdo das politicas privilegiam a andlise dos atores, seus recursos
de poder, as aliancas, as arenas decisérias, onde as politicas se desenvolvem, e o
contexto institucional que alicerca essa engendragem (FLEXOR; LEITE, 2007, p. 212).

Em termos de tipologia das politicas, a proposta metodoldgica dos autores se
fundamenta nos estudos de Frey (2000) e Lamounier (1994), principalmente.
Conceitualmente, as politicas estdo classificadas como: 1) as de cardter distributivo; ii)
as de carater regulatério; iii) as de cardter redistributivo; iv) as de cardter institucionais
(ver Quadro 01). Nas politicas de carater distributivo, ndo se estabelece didlogo nem
com os atores contemplados nem com os atores excluidos dos beneficios das politicas.
O Estado é o mediador indireto. Nas politicas de cardter regulatério, a acdo publico-
estatal ocorre por intermédio de um conjunto de normas e procedimentos acordados
entre os diferentes atores. Em relagdo as politicas redistributivas, a despeito da agdo
mediadora governamental, o conflito € inerente ao proprio objeto da politica, tendo em
vista que seu resultado automaticamente gera “ganhadores” e “perdedores”.

Quadro 01 - Diferenciagdo Conceitual das Politicas

POLITICAS
Distributivas Regulatérias Redistributivas Institucionais
Precos Minimos Conselhos
Municipais de
Crédito Rural .. . Desenvolvimento
Dll'eltOS, . Reforma Agraria Rural e CONDRAF
Compensatorios
Programa A
Equivaléncia- Tributaci Tranii'ereglaa de Estrutura
Produto ributacao enda Administrativa dos
Ministérios
Comércio Exterior

Fonte: FLEXOR; LEITE, 2007, p. 211.

A abordagem ressalta ainda, o carater ndo monolitico do Estado, bem como o jogo
politico interno e os conflitos diferenciados que permeiam as relagdes entre os distintos
grupos de interesses ou fracdes de classe, colocando o desafio de se pensar a agdo
estatal de modo muito mais complexo do que as anédlises rasteiras e maniqueistas.

Quanto as esferas de atuagao das politicas, a proposta metodoldgica dos autores se apdia
em Delgado (2001). Para Flexor e Leite (2007), mesmo quando uma determinada
andlise recai sobre um conjunto especifico de politicas, outros fatores, nao
necessariamente relacionados com o objeto particular da anélise devem ser observados,
isto é, deve-se considerar o contexto mais geral no qual as politicas se inserem.
Observam que uma diferenciacio possivel para os diversos casos de politicas (policies)
em varios contextos institucionais (polity) e arranjos politicos (politics) seriam aquelas
que desagregassem as politicas em distintos niveis. Com base nesses pressupostos, 0s
autores distinguem trés recortes para as andlises das politicas: i) o recorte macro; ii) o
recorte regional; iii) o recorte setorial.

No primeiro caso se enquadram as politicas de abrangéncia macro — essas politicas
incidem sobre os grandes agregados econdmicos, tanto no que se refere as quantidades
quanto aos precos. Essas politicas sdo compostas basicamente pela combinagdo das
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politicas monetdria, fiscal, comercial e cambial, formuladas nos distintos niveis
(DELGADO, 2001, p. 21); No segundo caso estdo as politicas de abrangéncia regional,
nas quais podem ser listados os programas governamentais de ambito regional, os polos
regionais, as politicas de incentivos fiscais, as politicas sociais, entre outras.

Por tultimo, ter-se-iam as politicas de perfil setorial. Nesse recorte encontram-se as
politicas formuladas com o objetivo de influenciar diretamente o comportamento
econdmico-social de um setor especifico da economia nacional. As politicas agricolas e
agrarias, as politicas diferenciadas e as politicas ambientais se enquadrariam nesse
segmento (DELGADO, 2001, p. 23). O modelo sugerido € apresentado no Quadro 02.

Quadro 02 - Diferenciacdo das Esferas de Atuagao das Politicas

POLITICAS
Macro Regionais Setoriais
Comerciais Desenvolvimento Agricolas
Financeiras Poélos Regionais Agrdrias
Fiscais Sociais Diferenciadas
Cambiais Incentivos Ambientais

Fonte: FLEXOR; LEITE, 2007, p. 212.

A leitura focaliza atengdo particular para a construcdo de arenas especificas para o
exercicio de determinados programas ou politicas. Embora, a rigor, a criacdo dessas
arenas resulte de uma dada politica, o formato, os atores, a capacidade de mobiliza¢do
de diferentes atores e os recursos mobilizados sdo extremamente ricos, de modo
particular para o caso brasileiro, ndo devendo ser ignorados no escopo das andlises das
politicas (FLEXOR; LEITE, 2007, p. 213).

1.2.2. A Abordagem das Redes de Politicas Publicas (policy networks)

As secoes anteriores identificaram pelo menos quatro questdes essenciais relacionadas
com a formulac@o de uma determinada politica: i) o que faz com que um tema se torne
objeto da politica ii) a de que a decisdo de formulacdo de uma determinada politica pode
ser tomada pelo Estado e suas agéncias, mas também pode ser encaminhada por agentes
ndo-estatais; iii) que a formulacdo da politica ndo se baseia apenas em comando e
ordem, mas em negociacdo e intercambio como salienta Kenis (KENIS, 1991, p.299
apud SANTOS, H., 2002) e, finalmente, que iv) a formulacido de determinada politica se
d4 pela interacdo entre os diferentes atores (publicos, privados, individuais e coletivos)
envolvidos num dado campo de disputas (arenas decisérias) que mobilizam diferentes
recursos (politicos, institucionais, econdmicos, entre outros) para influenciar a decisio
da politica.

Essa sec@o se deterd em apontar alguns elementos constituintes que podem ajudar a
compreender o processo de interacdo entre atores na formulagdo das politicas. Nesse
campo, a abordagem das redes de politicas ou de acdo politica (policy networks) e de
comunidade de politica (policy community) apresenta-se como um instrumental eficaz
para dar conta das novas relagdes entre o publico e o privado (ROMANO, 1998, p.213).

Por redes de politicas compreende-se um
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as a set of relatively stable relationships which are of non-hierarchical and
inter-dependent nature linking a variety of actors, who share common
interests with regard to a policy and who exchange resources to pursue these
shared interests acknowledging that cooperation is the best way to achieve
common goals” (BORZEL, 1997, p. 7).

Admitindo-se a existéncia de redes de politicas, pergunta-se sob quais condi¢des ideais
elas surgem no processo de formulagdo e/ou implementacdo das politicas? Santos, H.
(2002, p. 201-202), baseado em Wright (1988), indica que a condi¢ao mais evidente € a
presenca de temas (issues), ou melhor, quando é tomado como objeto de um tratamento
diferenciado por parte do governo, significando que sua importancia deve ser
reconhecida e confirmada por diferentes atores. A iniciativa para que um tema se torne
objeto da politica pode ser dada pelo contexto institucional pelo Estado, suas agéncias e
seus policy makers, mas também por agentes nao-Estatais (agenda setting). Isso
diferenciaria a formulacdo de politicas realizadas pelo dirigismo Estatal, baseado no
comando e na ordem daquelas realizadas por meio de negociacdo e intercdmbio dos
atores (KENIS, 1991, p. 299 apud SANTOS, H., 2002). Esse intercambio nao significa
necessariamente que os atores dispdem dos mesmos recursos, que a distribuicdo de
poder seja assimétrica e que os atores se beneficiem igualmente da relacdo dai
decorrente (SCHNEIDER, 1990:175).

Essas novas configuracdes politicas segundo Schneider permitem, a0 mesmo tempo,
pensar uma rede industrial, na qual o produto final ndo € mais produzido por uma
empresa integrada verticalmente, mas por uma coopera¢ao de muitas empresas valendo-
se de um intenso intercambio de informagdes, de trocas ou combinagdes de recursos
complementares. A produ¢do de politicas publicas, a problematizacio e o
processamento politico de um problema social, deixam de ser um assunto exclusivo de
uma hierarquia governamental e administrativa integrada, passando para o ambito de
redes nas quais estdo envolvidas organizacdes tanto publicas como privadas. Esses
contextos, afirma o autor, podem ser observados em diferentes niveis e dreas da politica
desde parcerias publico-privada e dreas de politica nacional até redes transnacionais de
organizagdes, onde organiza¢des ndo-governamentais € governos cooperam para a
resolucao de problemas globais (SCHNEIDER, 2005, p.37).

Schneider argumenta que a despeito da existéncia de uma literatura consideravel sobre o
fenomeno de redes de politicas e das distintas abordagens e generalizacdes empiricas €

possivel tracar elementos comuns a essas interpretacdes. Sao eles:
1. O denominador mais comum de todas as andlises de redes de politicas
publicas é que a formula¢do de politicas publicas ndo é mais atribuida
somente a a¢do do Estado enquanto ator singular e monolitico, mas resulta da
interacdo de muitos atores distintos. A prépria esfera Estatal é entendida
como um sistema de mdltiplos atores;
2. Na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, além de muitos
atores publicos, estdo envolvidos atores privados de distintos setores sociais e
areas;
3. O préprio conceito de rede se refere a vinculos diretos e indiretos
relativamente duradouros, através dos quais os atores envolvidos estdo
integrados na formulagd@o de politicas publicas;

59¢c- . . L, . - - ., . .
%4jogo dos relacionamentos relativamente estaveis que sdo de natureza nio-hierdrquica e interdependente

que liga uma variedade dos atores que compartilham dos interesses comuns no que diz respeito a uma
politica e que trocam recursos para perseguir interesses compartilhados e que reconhecem essa
cooperag¢do como a melhor maneira conseguir objetivos comuns” (BORZEL, 1997, p. 7, traducdo livre da
autora).
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4. Embora muitos atores estejam envolvidos direta e indiretamente na
producdo de politicas, existe entre eles diferenga de poder e influéncia;

5. Posi¢des de poder e influéncia ndo sdo determinadas somente através de
status politico-institucional formal, mas também por meio de vinculos
informais (por exemplo, comunicagdo, intercdmbio de recursos, interacio
estratégica) (SCHNEIDER, 2005, p.38).

As redes de politicas se caracterizam por um conjunto de aspectos que garante a sua
diversidade, estabilidade e poder de influéncia. Entre essas caracteristicas estdo: as
interacdes que realizam os objetivos e interesses comuns; a estrutura de governanga
interna; o ndmero de membros; a capacidade de troca de recursos de poder; a
legitimidade; a reputacdo; o grau de integracao; o poder de representagcdo, negociagao e
de aglutinacao; as estratégias de mobilizacdo; e o nivel de atuagao.

Romano (1998) afirma ser a compreensdo do modo de interacdo entre os atores
individuais e/ou coletivos o elemento decisivo para analisar o funcionamento de uma
rede de acdo publica. As principais explicacdes apontadas na literatura sdo: a l6gica dos
interesses, os valores compartilhados e o processo de institucionalizagdo.

Para Jordan (1990), o interesse comum caracteriza uma rede de acdo politica. Jordan
acredita que o intercaAmbio entre atores ndo-governamentais e atores publicos se da pela
miutua interdependéncia entre os grupos com interesses comuns sobre um tema (issue)
ou problema. Esse intercambio contribui para que os participantes interessados e com
visdes similares incrementem as possibilidades de resolugdo efetiva e satisfatoria para
os problemas (DATO, 2002, p.11). No entanto, ressalta que a logica do interesse
comum em si € insuficiente para explicar as interacdes, pois a no¢ao de rede implica
uma estabilidade do intercimbio. Desse modo, Jordan e outros autores tém sublinhado a
importancia dos valores comuns para a estabilizacdo das interacdes; esses valores
comuns distinguiriam as redes de agdo publica sustentadas nos interesses comuns das
comunidades de politicas, fundadas mediante valores comuns (ROMANO, 1998, p.
229).

Ao contrario, Marsh e Rhodes (1992) véem a interacdo como resultante da existéncia de
recursos interdependes distribuidos entre os atores. Ou seja, para uma rede de politica
alcancar seus objetivos deve trocar recursos de poder com outras redes visando a
maximinizacdo de sua influéncia sobre os resultados politicos, evitando que se torne
dependes de outros atores da rede (ROMANO, 1998, p.229).

Powell (1990) também centra seu foco de andlise da interagdo entre os atores na troca
de recursos. Para ele, as transagdes ocorrem de forma discreta (ndo por autoritarismo
hierdrquico); os individuos apresentam agdes reciprocas e preferenciais. Parte dessas
interagdes € dependente dos recursos controlados pela outra parte, contudo existem
ganhos com essa troca de recursos. Dessa forma, as redes existem em relacdao a outras
redes. O sentido é de que hd uma orientacio mutua e os beneficios sdo divididos.
Complementaridade, acomodacdo, interdependéncia e relacionamento sdo varidveis
chaves na compreensdo das redes, das diferenciagdes, do grau de formalizacdo das
relacdes e do tipo de coordenagdo; isso as diferencia de outros tipos de organizacio
(MELLO, 2004, p. 26).

Waarden (1992) argumenta que o estabelecimento de uma interacdo estratégica
estabilizada reduz os custos de transacdo entre os atores; isso reforca a comunidade de
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interesse entre os participantes. Os grupos de interesse poupam custos para obter acesso
e influéncia por meio de relacdes mais permanentes de confianca e dependéncia de
recursos, enquanto atores publicos poupam custos na coleta de informag¢do e no esforco
para adquirir assisténcia e cooperacdo. A estabilidade depende das condicdes de
organiza¢do, do comportamento oportunista, das incertezas econdmicas € estratégicas,
da freqiiéncia com que se realizam as transacdes e das especificidades dos ativos
(tangiveis e intangiveis) (MELLO, 2004, p. 26).

Haas (1992) mediante a no¢do de comunidades epistémicas (epistemic communities)
aponta para a importancia dos valores comuns na interdependéncia dos atores. Para
Haas, embora as comunidades epistémicas sejam constituidas por profissionais de varias

disciplinas e formacdes eles partilham de:

(1) crengas normativas e de principio, que proporcionam um valor de base
racional para a acdo social dos membros da comunidade; (2) crencas que sio
derivadas de sua andlise das praticas que contribuam para uma lideranga
central ou conjunto de problemas no seu dominio e que depois servem de
base para elucidar as possiveis ligacdes entre varias acdes politicas e dos
resultados pretendidos; (3) nocdes de validade -- ou seja, intersubjetiva,
critérios internamente definidos para validacio dos conhecimentos
(expertise) no dominio das suas competéncias; (4) uma politica comum
operativa, ou seja, um conjunto de prdticas comuns associados com um
conjunto de problemas para a qual sua competéncia profissional € dirigida,
presumivelmente fora da convicgdo de que o bem-estar humano serd
reforgado em conseqiiéncia (HAAS, 1992, p. 3 apud DUNLOP, 2000, p.2).

A estabilidade da interagdo, nesse caso, € assegurada porque os atores falam a mesma
lingua, compreendem-se e conhecem a légica de acdo de cada um e por que
predominam estratégias_ cooperativas sobre um jogo de soma positiva. Logo, a
intensidade da interacdo favorece uma socializacdo compartilhada que reforca a
comunidade de valores (HASSENTEUFEL, 1995, p. 98-99 apud ROMANO, 1998, p.
230).

Pizzorno (1978) indica que a existéncia de intercambio politico entre os atores publicos
e privados, ndo s possibilita a articulagdo entre os atores, como assegura a estabilidade
no longo prazo. O processo de troca se caracteriza pelo controle social e da capacidade
da acdo publica. No primeiro caso, o Estado promove mediante o oferecimento de
recursos — institucionaliza¢do, concessdo de monopdlio de representacdo, acesso
privilegiado as decisdes, subvengdes, etc. — o desenvolvimento organizacional dos
atores coletivos, incrementando a capacidade desses, a0 mesmo tempo em que exerce o
controle social. Por sua vez, a capacidade de acdo coletiva, decorrente da consolidagcao
institucional de certos grupos de representacdo organizados e sua participacao,
possibilita ao Estado e suas agéncias o suporte politico, legitimidade, informacao,
coalizacdo com parceiros em sua competicdo com outros atores e assisténcia na
implementacdo de politicas. Por tltimo, os grupos privados se beneficiam desse jogo
politico mediante o acesso a formulacdo e implementacdo das politicas e das concessoes
em seus interesses ou de seus membros. H4 nesse processo um reforco mituo entre os
grupos (ROMANO, 1998, p. 230).

Diante do exposto pode-se inferir o intenso processo pelo qual as redes de politicas
publicas sdo construidas. A estrutura de organizacao, os interesses dos seus membros, a
capacidade de mobilizar recursos, a distribuicio de poder, as regras e normas de
governanca das agdes dos atores permitem tracar o desenho das estratégias, dos
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conflitos e das interacOes que se processam tanto interna como externamente. Em
sintese, as redes se caracterizam predominantemente por interacdes informais entre o
publico e o privado com distintos atores, mas com interesses interdependentes no
sentido de envidar esforcos para a solu¢do de problemas de acdo coletiva centrais, num
nivel ndo-hierarquico, ou seja, com predominio de relagdes horizontalizadas (BORZEL,
1997, p. 4).

Essas caracteristicas das redes de politicas como acrescenta Borzel orienta a tipologia
adotada pelos autores de acordo com as dimensdes ao longo das quais os tipos de redes
se distinguem. A diferenciacdo da tipologia também estd relacionada a filiagdo dos
autores as suas respectivas escolas®. Assim, para autores como Jordan e Schubert
(1992), a tipologia das redes de politicas se baseia em trés critérios: o nivel de
institucionaliza¢do (estdvel/instavel), o nimero de participantes (restrito/aberto) e o
escopo do arranjo politico (setorial/transsetorial). Frans van Waarden (1992) utiliza sete
critérios para distinguir as redes de politicas — atores, funcdo, estrutura,
institucionalizagcdo, regras de conduta, relacoes de poder, estratégia dos atores —
finalizando com trés mais importantes: nimero e tipo de atores envolvidos, a fung¢do das
redes e o equilibrio de poder. Michael Atkinson e William Coleman (1989) distinguem
seis tipos de redes de politicas baseados em duas dimensdes: 1) estrutura estatal em
termos de autonomia e de concentracdo de poder, e, 2) a capacidade de mobilizar os
interesses dos empregadores (BORZEL, 1997, p. 3-4).

Benson (1982, p. 148) define as redes de politicas como clusters ou um complexo de
organizacdes conectadas entre si por dependéncias em termos de recursos € que se
distinguem de outros agrupamentos ou complexos em funcdo da estrutura de
dependéncia esses recursos. Aperfeicoando o modelo de Benson, Rhodes e Marsh
(1995) distinguem cinco tipos de redes de politicas — “comunidade de politica publica
e/ou comunidade territorial”, “rede profissional”, “rede intergovernamental”, “rede de
produtores” e “rede temdtica” - de acordo com o grau de integracdo de seus membros, o
tipo de membros e a distribui¢do de recursos.

O modelo de Rhodes se funda em cinco proposi¢des i) as organizacdes sao
interdependentes em seus recursos; ii) para alcancar seus objetivos as organizagdes
trocam recursos; iii) ainda que sujeita a constrangimentos a tomada de decisd@o de uma
organizagdo guarda uma margem de manobra prépria; iv) a coalizdo dominante
implementa suas estratégias dentro das regras do jogo com o objetivo de regular o
processo de intercambio; 1v) as variagdes do grau de margem da manobra dependem dos
objetivos e do potencial relativo de poder das organizagdes e depende dos recursos de
cada organizagdo, das regras do jogo e do processo de intercambio entre as organizagoes
(RHODES, 1981 apud ROMANO, 2007, p. 116-117).

% Borzel distingue duas escolas voltadas para a andlise das redes de politicas no campo das politicas
publicas. A primeira denominada de “escola da intermediacdo de interesses” (interest intermediation
school ) que interpreta as redes de politicas como um termo genérico para explicar as vdrias formas de
relacdes entre os grupos de interesse e o Estado. A segunda chamada de “escola da governanca”
(governance school) concebe as redes de politicas como uma forma especifica de governanca, como um
mecanismo politico utilizado para mobilizar recursos em situagdes nas quais 0s recursos encontram-se
dispersos entre os atores publicos e privados. Estd ¢ uma concep¢ao mais restrita nas discussdes no campo
das politicas publicas. Essa distin¢do entre as escolas é muito fluida, ndo sendo claramente definida na
literatura (BORZEL, 1997, p. 2-3).
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Os autores colocam sua tipologia num continuum que se estende a partir de um elevado
grau de integracdo desde as comunidades de politica publica - fortemente integradas -
até as redes teméticas com vinculos fracamente integrados (BORZEL, 1997, p. 4). Os
autores também chamam a aten¢do para a questdo do territdrio nos processos de
interagdo estratégica em rede, se as redes abrangem interesses territoriais importantes se
poderia falar de “comunidades territoriais” (RHODES; MARSH, 1995, p. 44).

Enfim, vale ressaltar que a abordagem das policy networks € uma descricdao geral. O
importante € saber se as redes possuem relacdes de interdependéncia; podem ser mais
ou menos difusas ou mais ou menos integradas; que o nimero de membros pode ser
restrito ou aberto; que as trocas de recursos de poder e a interagdo garantem o grau de
integracdo e o poder de mobilizacdo de seus membros entre si e com outras redes; que
podem ser mais ou menos permedveis e que podem estd localizadas ou dispersas
espacialmente; que as redes de politicas se formam em funcdo de problemas de
interesses comuns e dos arranjos institucionais, variando segundo escalas geograficas,
esferas de acdo e ao longo do tempo. Finalmente, cabe destacar que as redes de politicas
tanto moldam as instituicdes como sdo por elas emolduradas de acordo com regras,
normas e convengoes.

1.3. Revisitando o conceito de territério e sua relagdo com as politicas publicas

O debate em torno do conceito de territério tem retornado as ci€ncias sociais em anos
recentes, especialmente para dar conta de questdes relacionadas com as dimensdes
social, econdmica e ambiental, informando e orientando importantes politicas publicas
nas diferentes escalas geograficas e esferas de poder. Todavia, a recuperacdo do
conceito ndo se limita mais exclusivamente ao cardter unidimensional cldssico atribuido
ao Estado como unico dirigente do ordenamento territorial. O processo de globalizacao,
a reforma do Estado e a emergéncia de processos descentralizantes em face a
redemocratizacdo, conduziram os paises latino-americanos e, particularmente, o Brasil a
uma reestruturacdo territorial concomitante ao reconhecimento de novos usos politicos e
econdmicos do territdrio e a novas formas e conteddos territoriais.

De fato, a recuperacdo do conceito de territorio resgata os fortes tracos da dimensdo
politica do espaco. Se a idéia de territério teve no inicio uma conotagdo politica
(instancia de poder politico-institucional) atrelada ao Estado-Nagdo, enfatizando a idéia
de um espaco do exercicio do poder (fechado, de fronteiras rigidas, de rigoroso
controle); na atualidade, sua releitura permite uma visdo mais ampla, de multiplas
dimensdes desde a politica, passando pela econdmica, a cultural indo até a simbdlica.

Em termos de politicas territoriais, a recupera¢do do conceito de territério tem sido
utilizada para informar e dirigir agdes do poder publico e das institui¢des, adquirindo,
nesse caso, um cardter normativo e operacional. De um lado, a mudanca estd
relacionada com os condicionantes do processo de reestruturacdo da economia e da
sociedade em tempos de globalizagdo. Por outro lado, com as mudangas no papel do
poder publico e das instituicdes estatais que introduziram alteragdes na politica de
gestdo territorial. Ainda vale ressaltar, o relevo que ganharam a dimensdo ambiental e a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais como um fator de competitividade, vista
como uma vantagem econdmica comparativa € um pré-requisito para alocacdo de
créditos e acesso aos fundos de investimentos sejam eles publicos ou privados.
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1.3.1. Arelagdo entre Estado e Territorio

O conceito de territério remonta as Ciéncias Naturais, embora sua origem ancestral
estivesse relacionada a figura adminstrativa-militar romana (o territorium). Na
geografia esse conceito foi retomado no final do XIX mediante o contetiido estabelecido
no processo de sistematizacdo dos estudos da natureza consagrados naquele momento
(MORAES, 2000). A concepc¢do naturalista de territério foi fortemente empregada,
sobretudo pela botanica e pela zoologia com intuito de designar a “drea de dominio” de
uma espécie animal ou vegetal.®’

Foi com esse conteido que Frederic Ratzel incorporou no escopo conceitual de sua
Antrogeografia (1882), reconceituando-o. Segundo Ratzel “o territério € um espago
qualificado pelo dominio de um grupo humano, sendo definido pelo controle politico de
um dado ambito espacial” (MORAES, 2000, p.19). Para Ratzel, no mundo moderno
essas dreas estariam sob o dominio da “atividade Estatal”. Ao Estado cabia estreitar ao
maximo os lagcos de coesdo e unidade de modo a atingir toda a extensdo do ecimeno.
Esse foi o modo de interpretar a articulacdo entre o Estado e territério (boden)
empreendida em seu estudo contextualizado no ambito da unificacdo alema em 1871.

Para Ratzel
O homem, bem como a maior de suas obras, o Estado, ndo é concebivel sem
o solo terrestre. Quando ndés falamos de Estado, designamos sempre,
exatamente como no caso de uma cidade ou estrada, uma fracdo da

humanidade ou uma obra humana e, a0 mesmo tempo, uma superficie
terrestre (RATZEL, 1987, p. 60 apud MORAES, 2000).

Na concepcdo ratzeliana, o desenvolvimento do Estado dependeria das condicdes
naturais das quais ele dispunha; eis ai o vinculo marcante com o solo (boden), condi¢do
sine qua non para o desenvolvimento das sociedades. Ao Estado caberia o papel de
defender o territorio necessdrio para o desenvolvimento das sociedades (nasce aqui o
conceito polémico de espaco vital). A espacialidade de Ratzel se fundamentava em dois
conceitos intimamente relacionados, o espaco vital e o territério. Para ele o territorio
seria “uma determinada por¢ao da superficie terrestre apropriada por um grupo humano.
[...] O espaco vital manifestaria a necessidade territorial de uma sociedade tendo em
vista seu equipamento tecnoldgico, seu efetivo demografico e seus recursos naturais
disponiveis” (MORAES, 1990, p.23).

Como acrescenta Costa, ndo se trata da questdo de um determinismo estreito. O que
estaria em jogo € a idéia de que o solo e seus condicionantes fisicos sdo apenas um
potencial “cuja eficdcia para o desenvolvimento estatal de uma nacdo ou de um povo
dependerd antes de tudo da sua capacidade em transformar essa potencialidade em algo
efetivo”, cabendo esse papel ao Estado (COSTA, 1992, p. 33)

O sentido cléssico de territério, atribuido pela geografia politica é o de um espago de
exercicio de poder centrado no Estado. Sob essa concepg¢do, o territrio € uma area de
manifestacdo da soberania Estatal, delimitado por uma jurisdicio de uma dada
legislacao e autoridade. O territdrio €, portanto, qualificado pelo dominio politico de

®"Mais recentemente, hd uma retomada dessa concepgdo utilizada como suporte para a criagio de uma
espécie de territorio “natural” as avessas que se definem a partir das chamadas reservas naturais. Embora,
entrecruze perspectivas das ciéncias sociais retomam essa perspectiva naturalista, principalmente da
Ecologia. Para melhor detalhamento da concepcio naturalista de territério (HAESBAERT, 2004 p. 44-

55).
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uma por¢do da superficie terrestre. O grande agente de producdo do espago é o Estado
através de suas politicas territoriais (MORAES, 2005a).

Estudando a formacgdo do territério nacional brasileiro, Moraes salienta ser a rela¢do
Estado e territério uma caracteristica marcante dos paises de formacao colonial, onde a
dimensao espacial adquire singular relevo na explicacdo dos processos sociais e da vida
politica desses paises. Por se tratar de paises formados sob a base de conquistas de
espacos, esses paises t€ém na apropriacao territorial um maével recorrente de interesses e
de aliancas politicas. Nesses paises, afirma o autor, o Estado aparece antes de tudo
como um organizador, um gestor do territério. Assim, a pratica estatal manifesta-se ao
longo de suas histdrias enquanto préticas territoriais, isto €, como a¢des modeladoras e
produtoras de espacgos. O territério se inscreve como o alvo prioritario das politicas
publicas (MORAES, 1999, p. 43-44; MORAES, 2000).

Moraes argumenta que as bases da formacdo territorial brasileira foram construidas
consoantes a apropriacdo de terras, onde a conquista espacial funcionou como um
elemento de identidade e coesdo social, mantendo um padrdo intensivo quanto ao uso
dos recursos e extensivo no que se refere ao espaco, conferindo, desse modo, um
sentido expansionista ‘“‘civilizador”. As conquistas territoriais sdo plenamente
identificadas com a propria constru¢do da nacionalidade, como um grande projeto
nacional, cabendo ao Estado a funcao bdsica desse processo.

O Estado é entdo o viabilizador da conquista, o indutor do povoamento de terras, o
dotador de equipamentos, o gestor da ocupagdo do solo e, principalmente, o guardido
dos “fundos territoriais” (dreas de soberania nacional, ainda ndo incorporadas ao tecido
produtivo), logo, o mantenedor da integridade territorial. O Estado assume o papel de
principal artifice da constru¢do da nagdo, o agente por exceléncia da producdo do
espaco, por meio de suas politicas territoriais (MORAES, 2005a, p. 43).

Conforme Moraes (2005a), a posse e o controle do territério classicamente sustentaram
a formacdo do Estado brasileiro. O poder unidimensional do Estado estd na base da
explicacdo da implantacdo das formas estruturantes do territério nacional segundo essa
concepgao.

Outra leitura, sem duvida marcante sobre territério, pode ser encontrada na obra de
Raffestin (1993). Para esse autor, ao se apropriar de um espago, concreta ou
abstratamente, o ator social territorializa o espaco. O territério €, por conseguinte, um
espaco onde se projeta trabalho, energia e informacgao; desse modo revela relagdes de
poder.

O territério, segundo essa interpretacdo, € uma conjugacdo de projetos territoriais em
disputas e a territorializacdo resulta da acdo conduzida por atores coletivos (Estado,
empresa ou outras organizagdes), que organizam o territdrio por novos recortes e
ligacoes. Esse enfoque ressalta a dimensao politica do territério, mas ndo a restringe ao
papel dos Estados, nem ignora a intersecdo com as dimensdes econdmica e cultural da
sociedade. Do mesmo modo, a territorialidade nao se reduz a um conjunto de relacdes
de poder; inclui também sua natureza econOmica e simbdlica. Para Raffestin a
territorialidade é um conjunto de relagdes estabelecidas pelo homem com o seu meio, ou
seja, da totalidade de relagdes biossociais em interagdao (RAFFESTIN, 1993, p. 160).
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O poder na obra de Raffestin - fortemente embasado da perspectiva foucaultiana - €
parte “intrinseca de toda relacdo”; “estd em todo lugar”; “manifesta-se por ocasido da
relacdo”; “ndo se adquire; € exercido a partir de vérios pontos” (RAFFESTIN, 1993, p.
52-53). Essa leitura permite perceber a complexidade e a variabilidade das
manifestacdes dos poderes nas relacdes sociais, entre os diferentes atores. O territdrio na

perspectiva de Raffestin € sempre uma manifestacdo espacial do poder presente nas
relagdes sociais, em diferentes graus.

Robert Sack (1986) em sua obra The human territoriality - its theory and history
examina a territorialidade na perspectiva das motivagdes humanas. Assevera esse autor
que diferentemente de outros lugares comuns, territérios requerem constante esforco
para estabelecé-los e manté-los. Discorda dos argumentos que véem a territorialidade
humana como um desdobramento do comportamento animal (instintiva e agressiva).
Para o autor, a territorialidade essa na base do poder, e € definida por Sack como a
“tentativa de um individuo ou grupo de atingir, afetar, influenciar e controlar pessoas,
fenomenos e relacdes pela delimitacdo e afirmagdo do controle sobre uma dada édrea
geogrifica”, qual seja o territério (SACK, 1986, p. 6). E somente quando a delimitacio
¢ utilizada para influenciar o comportamento das pessoas e o controle de acesso de seus
limites que se teria a constitui¢do do territdrio.

Para Haesbaert essa é uma visdo muito mais limitada do que a de Raffestin sobre
territério, pois se assenta muito mais no nivel material. Nos termos de Sack, a

territorialidade

[Essa] ‘qualidade necessdria’ para a constru¢do de um territério, €
incorporada ao espaco quando Esse media uma relacdo de poder que
efetivamente o utiliza como forma de influenciar e controlar pessoas, coisas
e/ou relagdes sociais — trata-se, simplificando, do controle de pessoas e/ou
recursos pelo controle de uma area. A fronteira e o controle do acesso,
portanto, sdo atributos fundamentais na definicdo de territorialidade
(HAESBAERT, 2004 p. 86).

Sack mantém uma escala ampla de territério que se estende desde o nivel pessoal ao
internacional. Outro aspecto a ressaltar € que para Sack nem toda relacdo de poder é
territorial ou inclui territorialidade. A territorialidade humana envolve o controle sobre
uma drea ou controle territorial, mas ela deve ser especialmente entendida como uma
estratégia espacial e como estratégia, a territorialidade pode ser ativada ou desativada. O
uso da territorialidade tem a ver com quem estd influenciando e controlando quem e
com os contextos geograficos de lugar, espaco e tempo (HAESBAERT, 2004 p. 86).

Haesbaert comenta que quando Sack afirma que a territorialidade pode ser ativada e
desativada, ele mostra a mobilidade inerente aos territorios (“territérios moveis’), sua
relativa flexibilidade. Desmistifica a concep¢do tradicional, na qual o territério se
apresenta estdtico ou dotado de uma grande estabilidade no tempo. Ao contrério, a
territorialidade vinculada as relacdes de poder € um recurso estratégico que pode ser
mobilizado de acordo com um grupo social e seu contexto histérico e geografico
(HAESBAERT, 2004 p. 87).

O que os conceitos de Raffestin e Sack sobre territério permitem apreender, diante da
intencdo de estabelecer a relacdo entre Estado e territério? Uma leitura possivel é a
visualizacdo de projetos territoriais em escalas diferentes de poder manifesta no
territério. Esses diferentes projetos territoriais revelam a existéncia e a emergéncia de
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multiplas formas de hegemonias ou contra-hegemonias mobilizadas nos diferentes
niveis de poder do territério e do Estado. O Estado, nessa leitura, perde seu poder
unidemensional, entrando em cena outros atores na producdo e organizacdo do
territorio. Assim, a observancia das politicas territoriais - entendidas como um conjunto
de iniciativas governamentais de valorizacdo do espago - empreendidas pelo Estado
permite evidenciar relacdes enddgenas particulares, resultantes do processo de intera¢ao
entre os diferentes atores coletivos presentes no territério.

O territério, como uma constru¢do social e politica se torna, no dizer de Sack, um dos
instrumentos que visa algum tipo de padronizacdo na relacdo com outros territérios.
Criar novos recortes territoriais (Estados, municipios, dreas indigenas, quilombolas,
areas protegidas, dreas-programas) significa, ao mesmo tempo, tanto um ato de poder,
no sentido mais concreto, como o reconhecimento e/ou criacdo de novas referéncias
espaciais de representacao social. Nessa leitura, ndo se pode deixar de mencionar que
todo o processo de representagdo territorial € seletivo; assim, somente alguns espacgos
serdo representativos das identidades que eles ajudam a produzir ou reforca como
enfatiza Haesbaert (HAESBAERT, 2004, p. 93).

Toda relacdo de poder espacialmente mediada €, por conseguinte, produtora de
identidade, na medida em que, controla, distingue, separa, nomeia e classifica os
individuos e os grupos sociais. Em sentido inverso todo o processo de identificagdo
social € uma relacdo politica, acionada como estratégia em momentos de conflito e/ou
negociacdo (HAESBAERT, 2004, p. 89).

Na interpretacdo de Raffestin, a territorialidade adquire valor bem particular, ja que
reflete a multidimensionalidade de uma coletividade. Para ele, os homens vivem, ao
mesmo tempo, o processo territorial € o produto territorial por meio de um sistema de
relacdes existenciais e/ou produtivas, que sdo relagdes de poder, ja que existe interacao
entre os atores que procuram modificar tanto as relagdes com a natureza como as
relacoes sociais (RAFFESTIN, 1993, 158-159). Isso reafirma ndao somente a
multidimensionalidade do vivido territorial, mas, sobretudo, dos vdérios poderes
presentes no tecido social e politico do territério. Além, € claro, de ressaltar os aspectos
da dinamica social e das variacdes temporais das sociedades (RAFFESTIN, 1993, p.
161).

No cendrio nacional, a discussio sobre o “uso”, sobretudo econdmico como elemento
definidor do territdrio, pioneiramente, foi empregada nos anos de 1980 por Bertha
Becker e em meados dos anos de 1990 por Milton Santos. A incorporacdo da dimensao
do “uso” a andlise do territério permite apreender tanto o sentido cldssico associado ao
poder unidimensional do Estado, quanto em enfoques contempordneos, a
multidimensionalidade do poder, os multiplos territdrios e as multiplas territorialidades.
Isso porque possibilita uma visdo mais flexivel do objeto de forma a apreender as
transformagdes recentes ocorridas no Estado (crise fiscal, processos de descentralizacdo,
democratizagdo, politicas publicas) concomitante ao reconhecimento de novos usos
politicos e econdmicos e a novas formas e conteddos territoriais (RUCKERT, 2005,
p.82).

Becker analisa a dinamica territorial de ocupacdo da Amazdnia sob o enfoque

geopolitico. Para a autora, os interesses econOmicos, estabelecem, via de regra,
diferentes formas de apropriacdo privada e de uso do territério. Fortemente influenciada
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pela obra de Raffestin, a autora critica o conceito exclusivista do poder associado ao
Estado-Nacao e ressalta a existéncia de varios poderes em distintos niveis espaciais. No
nivel internacional, o confronto de poderes dar-se-ia entre o Estado e as organizagdes
supranacionais (empresas, organismos multilaterais). Em escalas inferiores (intra-
estatais) presentes dentro do ambito juridico e politico do Estado e ndo-estatais
(movimentos reivindicatérios de diferentes naturezas). Ante essa
“multidimensionalidade do poder, o espaco reassume sua forca e recupera-se a no¢do de
territorio. Trata-se agora de uma geopolitica de relagdes de poder em diferentes niveis
espaciais” (BECKER, 1983, p. 7)

Em termos de dindmicas territoriais, a autora apresenta trés momentos importantes das
politicas territoriais brasileiras que refletem as diferentes percep¢des quanto ao uso do
territorio.

O primeiro momento ocorreu com um intenso processo de apropriacdo do territorio
viabilizado pela posse gradativa da terra (uti possidetis) e da criacdo das unidades
administrativas diretamente vinculadas ao governo central. Nessa fase, o Estado se
constituiu em sua andlise como a unica fonte de poder, a Unica representacdo politica
dos interesses, ja que as disputas ocorriam entre Estados nacionais. O territério ndo sé
se apresenta como a base material, mas mediador das relagdes sociais que se estabelece
sobre ele. O Estado assumiu a vanguarda da constru¢do do territorio nacional.

O segundo momento (1965-1985) se conformou por um duplo controle — técnico e
politico — visando completar tanto a apropriagdo fisica como o controle do territério, por
meio do que denominou de “malha programada” (redes, conexdo, fluxos) (BECKER,
1991, 2001). O territério é sob essa andlise, o espaco social para o projeto geopolitico
de modernizacdo da sociedade e controle territorial. O locus da acao politico-ideoldgica
do Estado (em suas instancias), da reproduc¢do do capital e forca de trabalho, da
materializacdo das redes de integracdo espacial e da malha sécio-politica. Dessa
dinamica se produzem os varios recortes territoriais e as distintas formas dos atores se
apropriam de areas dotadas de recursos estratégicos.

O terceiro momento se caracteriza por um novo significado da geopolitica, no qual o
importante € a apropriacdo da decisdo sobre o uso do territorio, nao mais a sua
conquista. Essa mudanca, como ressalta a autora, deve-se ao fato de que o processo de
globalizacdo leva a repensar as relacOes estabelecidas entre o local e o global; a
complexidade do uso dos recursos em diferentes niveis geograficos e sob a pressdo de
grupos locais e internacionais (BECKER, 2004).

A perspectiva do uso do territorio ressalta o fato de que esse nao é produzido e
consumido por um unico ator, porém por diferentes atores sociais em suas diferentes
praticas espaciais e multiplas territorialidades. O territério €, pois, uma manifestacdo do
poder de cada um dos atores sobre uma dada area. Nas palavras da autora, ¢ um produto
“produzido” e “consumido”, “vivido” e “utilizado”, sustentando a “pratica social”
(BECKER, 1983, p. 7-8).

Essa afirmativa retoma a questdo da multidimensionalidade do poder e da gestdo
territorial. Para a autora, a multidimensionalidade do poder reflete as disputas pelo uso
do territério, segundo os interesses dos diferentes atores. Esse € um elemento central
para se compreender a producdo do espaco e a (re)estruturagdo do territorio. Interpretar
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a multidimensionalidade do poder relacionado ao territorio significa levar em conta as
diferentes prdticas espaciais estratégicas dos multiplos atores e em todos os niveis para
o uso e a gestdo territorial (BECKER, 1988, p. 102-105; BECKER, 2001).

Para Milton Santos (2002) o “retorno do territério” na atualidade decorre das mudancas
socioespaciais e politico-institucionais; um resultado da reestruturacio econémica e
da reorganiza¢do produtiva do territério. O debate emerge sob esse enfoque, como um
processo vinculado a globaliza¢do, em que a interdependéncia dos lugares representa a
nova realidade do territdrio.

Na perspectiva de Santos e Silveira, as transformagdes na estrutura produtiva
(progressos da ciéncia e da técnica e a circulacio de informagdes), geram novas
condi¢des materiais e imateriais para aumentar a especializaciao do trabalho nos lugares.
Assim, “cada ponto no territério modernizado é chamado a oferecer aptiddes especificas
a producdo. E uma nova divisdo territorial, fundada na ocupagio de dreas até entdo
periféricas e na remodelacdo das regides ja ocupadas” (SANTOS; SILVEIRA, 2002, p.
105). Essa nova estruturagdo segmenta o territorio frente a necessidade de ligar num

unico processo, parcelas do trabalho realizado em lugares distantes.

Desse modo, é que Santos afirma ser “o uso do territério e nao o territério em si mesmo,
que faz dele objeto da andlise social” (SANTOS, 2002, p. 15). O uso do territério difere
de acordo com os diversos momentos histéricos e a cada momento hierarquiza e
redefine a capacidade de agir das pessoas, das firmas e das instituicdes (SANTOS;
SILVEIRA, 2002, p. 19-22). Na globalizacdo ¢é temerdria, assevera o autor, a
velocidade com que os pedacos do territério sdo valorizados e desvalorizados,
determinando desse modo mudancas de usos. O territério passa a ser organizado e
usado em funcdo da dindmica territorial na qual estd inserido, dependendo dos distintos
momentos histéricos e do meio técnico-cientifico-informacional®? (SANTOS;
SILVEIRA, 2002, p.112-113).

N3ao obstante, segundo Santos et al. (2001), faz-se necessario que se distinga o territorio
usado® (correlato de espaco geografico), em dois niveis: o territério como um recurso e
o territorio como um abrigo. O territério usado como um recurso € para os ‘“atores
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hegemonicos”, “a garantia para a realizacdo de seus interesses particulares”, e para os
“atores hegemonizados”, “um abrigo na busca por se adaptar ao meio geografico local e
ao mesmo tempo onde recriam estratégias que garantam sua sobrevivéncia nos lugares”
(SANTOS, et al. 2001, p. 9-10). A afirmacdo de que os interesses particulares dos atores
atribuem diferentes usos ao territorio, recupera a visao de totalidade e permite perceber
a interagdo territorio-sociedade; desse modo, o territério participa, num sentido

relacional, tanto como “ator” quanto como “agido” ou “objeto da acdo” (SANTOS, et
al, 2001. p.10).

%% Santos afirmava que a interacdo entre a ciéncia, a técnica e a informacio estd na base da producio, da
utilizagdo e do funcionamento de um dado espaco produtivo, logo Esse resulta do nivel de
desenvolvimento alcancado pela formacdo social em condig¢des histéricas e econdmicas distintas.
(SANTOS, 1997, p. 190-191).

83«0 territério usado, visto como uma totalidade, é um campo privilegiado para a andlise, na medida em
que, de um lado, nos revela a estrutura global da sociedade e, de outro lado, a prépria complexidade do
seu uso” (SANTOS, et al. , 2001, p.9).
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Para Santos, o territério retne informagdes locais e, externamente, informacodes
definidas por um contetddo técnico e um contetido politico. O conteido técnico permite
certo controle sobre a por¢do do territério “local” da técnica de produgdo, mas o
“controle distante” da parcela politica da producdo, realizado localmente, é feito em
escala “global” acirrando o conflito entre o “espago local” (espago vivido por todos os
vizinhos) e o “espago global”, racionalizador e em redes que transportam regras e
normas utilitdrias. Do ponto de vista dos atores hegemodnicos; mas o “lugar”, afirma
Milton Santos, ndo importa a sua dimensdo, também sedia a resisténcia dos atores
hegemonizados (SANTOS, 2002, p. 17-19).

Em sintese, a €nfase do “uso do territério” em Santos explicita a “funcionaliza¢do” e o
“conteudo técnico” dos territérios ressaltando a perspectiva econdmica de sua andlise.
Os territérios nacionais se transformam num espaco de economia internacional e a
distin¢ao dos lugares ocorre pelas diferentes capacidades técnicas e de rentabilidade que
esses podem oferecer o que torna os lugares competitivos, do ponto de vista da
reproducdo do capital (SANTOS, 1997, p. 194-199).

Um aspecto relevante a mencionar € que os processos contemporaneos de reestruturagao
territorial evidenciam as estratégias dos atores coletivos (Estados, empresas,
organizacdes civis) quanto ao uso do territério pelo desenho de novas “tessituras”,
implantando “nds”, construindo “malhas” estratégicas como frisou Raffestin. Desse
movimento de desestruturagdo-reestruturagao € que emergem os novos usos do territrio
(RUCKERT; MISOCZKY, 2002). Com a globalizacdo, como destacou Milton Santos, a
interdependéncia universal dos lugares confere novos sentidos ao territorio, pois esses
passam a desempenhar novas fungdes a servico das estratégias projetadas pelos diversos
atores conforme, também, destacou Lefebvre (LEFEBVRE, 1976).

As fungdes do territério que antes se encontravam balizadas pelo Estado Territorial
adquire, mediante a insercdo competitiva internacional, um papel de “territério-elo”
(RUCKERT, 2005), ou “territério-rede” (SANTOS, 2004), tipico do processo de
transnacionalizacdo dos espacos dos Estados Nacionais, numa nova escala de anélise, a
escala da transnacionalizacdo do territério. Nela, a andlise das vantagens comparativas e
competitivas redimensiona a funcdo do territério para o uso das estratégias dos atores
coletivos (Estado, empresas, organizagdes, instituicdes), para a constru¢ao de um espago
geoecondmico transnacional, conforme nos assevera Riickert (RUCKERT, 2003, p.
132).

Riickert traca uma andlise interessante sobre o que denominou de “territério de
internacionalizacdo segmentada do espago nacional” ou “territério-elo”. Para ele, o
territério, como uma unidade de andlise escalar®, ajuda a compreender as funcdes
intermedidrias por ele desempenhadas no processo de transnacionalizacdo dos espagos
nacionais frente a emergéncia do modelo econdmico baseado na competitividade e na
inser¢do internacional, concomitante as transformacdes politico-institucionais

0 uso das escalas como um recurso metodolégico para a abordagem das realidades territoriais se torna
essencial para se compreender o sentido e dar melhor visibilidade a apreensdo dos fendmenos numa
perspectiva espacial. A observancia da escala como ressaltou Castro (2005) como uma estratégia de
representacdo e apreensdo da realidade, define o campo empirico da pesquisa, ou seja, os fendmenos que
ddo sentido ao recorte espacial objetivado, ao mesmo tempo em que facilita o uso de construgdes tedricas
quanto ao objeto investigado, seja o lugar, o territério nacional, a regido ou o mundo.
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empreendidas, particularmente no Brasil, por intermédio da reforma do Estado e da
experiéncia de redemocratizacdo (RUCKERT, 2003, p. 125-126).

Essas mudancas politico-institucionais sdo os elementos constitutivos do processo de
reestruturacdo e refuncionalizacdo territorial no ambito da integragdo competitiva
internacional, visto que, o processo de insercao internacional brasileira e sul-americana
€ perpassado pela reestruturagdo econdmica global. A reestruturacido assinala, nesse
quadro, a transi¢do do modelo desenvolvimentista para o modelo de competitividade
internacional subordinada. O rebatimento interno da mudanca recente dessa politica, no
plano das relagdes internacionais, guardando-se as devidas especificidades da unidade
territorial, repercute na gestdo interna do territério, ocasionando, ainda que de modo
embriondrio, novas formas na malha territorial e, por conseguinte, na reestruturacao do
territério em suas instancias econdmicas e politicas (RUCKERT, 2003, p. 128-130).

Conforme salienta Restrepo (RESTREPO apud RUCKERT; MISOCZKY, 2002), as
formas espaciais de reestruturacao mais visiveis seriam trés:

1- Abertura politica com sua dupla face de globalizacao e a integracao de blocos de
paises mediante acordos de livre comércio, projetos produtivos, negociagdes
comerciais. Essa reestruturacao produtiva e os processos de abertura resultariam em trés
mudangas importantes na configuracao espacial de cada pais: 1) o redesenho do circuito
de circulagdo (vidrios, férreo, fluvial e portos); 2) a relocalizagdo industrial e de
servigos; 3) a tendéncia a descentralizacdo e multiplicagdo dos lugares de producdo do
valor, tanto no sentido de ampliar como de vincular o processo produtivo aos mercados
consolidados e com os fluxos dos mercados globais;

2- Descentralizacido territorial de competéncias, funcoes e recursos do governo
nacional as autoridades regionais e locais com quatro principais desdobramentos:
1) maior transferéncia de recursos orcamentdrios para os territorios; 2) deslocamento de
institui¢des de ordem nacional e transferéncias de muitas de suas fungdes pela estrutura
reformada da administragdo territorial; 3) aumento das demandas e expectativas sobre
os governos e a administracdo local; 4) articulagdo s6cio-politica no que se refere as
demandas sociais e setoriais voltadas aos territorios;

3- Abandono, em certa medida, das politicas internas com caracteristicas nacionais
para ajuste as condicoes da competicio e do mercado mundial. Internamente se
articulam as politicas publicas e privadas nos mercados regionais visando a geracdo de
processos produtivos especificos que possam se vincular ao mercado mundial, além, é
claro, de se procurar a maximizagdo da eficiéncia e da eficdcia das inversoes publicas e
privadas.

Seguindo esse raciocinio Riickert (2005, p. 80-81) conclui ser o processo de
globalizacdo em curso concomitante a crise do nacional-desenvolvimentismo e do
planejamento centralizado e o processo de redemocratizacio, os elementos constitutivos
da reestruturagdo territorial. O uso do territéorio como unidade de andlise permite,
segundo o autor, apreender as novas fungdes do territério, bem como os projetos de
desenvolvimento especificos de cada escala de poder sobre recortes especificos
territoriais; ele possibilita distinguir os midltiplos territérios e as multiplas
territorialidades, ou seja, a complexidade dos multiplos poderes que se apresentam no
territorio.
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1.3.2. Conectando redes, territorio e politicas: os enfoques e modelos explicativos setoriais

Na primeira parte desse capitulo enfatizou-se como as discussdes do campo das
politicas publicas incorporaram a dimensdo territorial e ambiental e seus
desdobramentos. Particular énfase foi dada, na segunda parte, as distintas interpretacoes
sobre o conceito do territorio considerando suas distintas dimensdes — social, politica,
econOmica, cultural e tecnoldgica — as diferentes formas de uso do solo, de seus
recursos e as territorialidades resultantes desse uso.

Nessa secdo apontar-se-a brevemente, como os diferentes atores sociais, particularmente
as grandes empresas ligadas ao setor agroalimentar, se apropriam e utilizam os recursos
de poder e a base territorial e técnica, submetendo o territorio nacional a 16gica de seus
interesses mercantis e financeiros de reproducao ampliada do capital, de modo a inseri-
lo nos circuitos espaciais de producdo global e nos circulos de coopera¢ao visando, em
altima instancia, o lucro.

Algumas pesquisas tem se desenvolvido nesse caminho. Destacaremos algumas delas,
visto que consideramos relevante em termos de aportes para a reflexdao do objeto.

Leonel Mazzali (2000) analisou o processo recente de reorganizacdo dos complexos
agroindustriais citricola e da cadeia soja/6leo/carnes em O Processo recente de
reorganizagdo agroindustrial: do complexo agroindustrial a organizagdo “em rede”,

O autor propde a nocdo de “organizacdo em rede” como um instrumental analitico
capaz de apreender e explicar a dindmica de transformacgao agroindustrial ocorrida no
ambito das empresas, no padrio de interacdo e no desenvolvimento de novas
competéncias estratégicas. Na organizacdo em “rede”, as empresas nao sao atores
independentes, desenvolvem uma complexa e dindmica articulagdo entre empresas que
integram a cadeia (produtores, fornecedores, distribuidores e clientes) e entre empresas
concorrentes, engendrando novas configuracdes organizacionais com outras
organizacdes e/ou empresas. Conseqiientemente, a funcdo da unidade industrial &
definida, principalmente a luz de suas relagdes. Nessa leitura, a interdependéncia entre
as organizagdes em “rede” possui conteido amplo, abrangendo desde transacdes
comerciais ao desenvolvimento de conhecimentos, inovacgdo, informagdes e tecnologias
(estratégia pautada em competéncias dinamicas), além de aliancas e parcerias com
empresas concorrentes € com o setor publico. Por meio das relacdes
interorganizacionais, as empresas buscam competéncias complementares, visando a
reducdo de custos, ao aumento da produtividade e da qualidade, ao acesso a mercados
(internos e externos) e a economia de escala. Com o setor publico, as aliangas
estratégicas se voltaram particularmente para o apoio aos investimentos em infra-
estrutura de transportes (MAZZALI, 2000, p. 149-154).

Em termos de forma e fungdo, as organizacdes sdo definidas tanto por sua prépria
natureza, como com base nas relacdes com outras empresas. A “organizacdo em rede”
enfatiza ainda sa trocas de recursos entre as empresas - uma varidvel estratégica para a
ampliacdo da capacidade de acdo e reducdo dos conflitos. O foco das vantagens
competitivas desloca-se para critérios de escolha dos parceiros visando a constituicao de
“sistemas de relagdes” que permitam O acesso aos recursos externos que, em ultima
instancia, tem como meta o lucro.
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A estrutura interna da rede se distingue em “redes verticais” e ‘“redes horizontais”
(GUILHON, 1992 apud MAZZALLI, 2000). A primeira organizada em torno da empresa
pivd que se torna responsdvel pela coordenagcdo das atividades do conjunto das
empresas integrantes. Esse tipo de rede se fundamenta na agregacdo de empresas
especializadas complementares e no controle estratégico da cadeia pela grande empresa.
O arranjo organizacional se implementa por intermédio da orientacdo defensiva e
orientacdo ofensiva. A primeira visa a sobrevivéncia da empresa pela reducao de custos.

A orientagdo ofensiva empenha-se na adequacdo produtiva, na capacidade de
aprendizagem e na inovagdo. A questdo central é responder de forma mais eficiente a
demanda, colocando no centro das preocupagdes a logistica industrial, os prazos de
entrega, os padroes de qualidade e o sistema de transporte. As redes horizontais
desenvolvem-se se valendo de aliancas ou da cooperacdo entre empresas concorrentes
cuja meta reside em assegurar o acesso a novos conhecimentos e/ou a entrada em novos
mercados. O reposicionamento competitivo da empresa procura entdo o
desenvolvimento de atividades conjuntas de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e o
compartilhamento de riscos.

A reestruturacdo e reconcentracdo do complexo agroindustrial, apresentada por Mazzali,
basearam-se na conformac¢do de uma rede interorganizacional que estruturou uma nova
forma de governanca, de modo a promover o fortalecimento da capacidade competitiva,
por meio das mudangas no ambiente institucional com o processo de desregulamentacao
e liberalizacdo da economia que se intensificou nos anos de 1990.

Embora o autor ndo dé énfase a questdo territorial, uma das principais estratégias das
empresas - dos setores apresentados - nesse processo de reestruturagdo organizacional e
produtiva foi o deslocamento para o interior do pais, ou seja, as empresas do setor
promoveram a reconcentragao geogréﬁca65 do processo de producdo, processamento e
de servigos das cadeias supracitadas e passaram a exigir um sistema de infra-estrutura
(energia, transportes, portudrios e urbanos) que lhe desse suporte, dai embora pouco
explorado, a conformacgdo de aliancas das grandes tradings com o setor publico, na
busca de apoio para o desenvolvimento de infra-estrutura de transporte, particularmente
para o segmento soja/6leo (MAZZALLI, 2000, p.154).

Fundado no conceito de “‘rede de poder territorial”, Paulillo (2000) analisou o
complexo agroindustrial citricola brasileiro, na obra intitulada Redes de Poder e
Territorios Produtivos. Trabalhando num marco neo-institucionalista, sua discussao
destaca as formas de articulacdo dos atores e a coalizacdo de poder que se estabelece
localmente. As “redes de poder territorial” (policy networks) sio delimitadas segundo
o autor, com base em estratégias enddgenas conformada pela estrutura de poder
(organizacdes de representacdo de interesse, sindicatos, cooperativas de trabalho,
organizacdes tecnoldgicas, secretarias de governo etc.), pelas agdes e interacdes dos

% Ana Célia Castro (2002) realizou um estudo que avaliou o papel exercido pelas empresas esmagadoras
de soja na expansdo da drea plantada nas regides de fronteira agricola do Cerrado e da Amazdnia Legal. A
autora partiu principalmente da compreensdao do padrdo competitivo que impulsionou e direcionou essa
mudanca. Em outra perspectiva, Giordano (1999) analisou a competitividade regional de fronteiras
agricolas em formagdes socioespaciais no ambito do processo de globalizacdo da economia tomando por
base um estudo comparativo entre as regides de Balsas (MA) e Barreiras (BA). Oliveira, T (1994) deteve-
se no debate sobre a implantagdo da agroindustria da soja e suas conexdes no processo de reproducio do
espago no Mato Grosso do Sul.

% Tradugido utilizada pelo autor.
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atores (privados e publicos, individuais e coletivos) que procuram responder, tanto aos
desafios do processo de globalizacdo referentes aos aspectos produtivos e tecnoldgicos,
como as necessidades geradas no préprio territorio.

A “rede de poder territorial” € interpretada tanto como um elemento descritivo como
analitico capaz de captar a dinamica da configuracdo de forcas, o modo de
intermediacdo de interesses e os recursos de poder, utilizados na elaboragdo e
implementagdo das politicas publicas. A governanca é apontada como elemento-chave
dessa abordagem. Assim a rede seria uma forma de organizagdo em que a governanga se
define para além do mercado, de forma que, relacdes de hierarquia (interdependéncia) e
de cooperagdo/parceria devem ser consideradas (PAULILLO, 2000, p. 42).

A questdo central levantada por Paulillo (2000) € que a “gestao territorial” das “redes de
poder” das empresas se consolida mediante um ambiente competitivo, mas também
baseada em parcerias com agéncias governamentais, com as quais estabelece interagoes
coletivas de interesse comum. Assim, a l6gica das acdes coletivas regularia a “rede
politica localizada”, de modo a responder a demanda de interesses articulados e para a
possibilidade de realizagdo de uma politica publica territorial dinamizada por empresas,
instituicdes (publicas e privadas) e “organizacdes em rede” por meio de parcerias,
cooperacdo, treinamento, investimentos ou financiamentos a fim de promover o
desenvolvimento do territdrio.

O territério nessa leitura € resultado da construcdo social e politica realizada pelos
diferentes atores (individuais, coletivos, publicos e privados) mediante a negociagdo e
troca de recursos de poder, acdes oportunistas e aliancas estratégicas
interorganizacionais e intergovernamentais. As relagdes de poder sdo guiadas por
objetivos econdmicos e sociais politicamente localizados. As dindmicas de poder
territorializadas criam as condi¢des necessdrias para a estruturacao da rede — nimero de
membros, interagdo estratégica, recursos de poder (institucionais, financeiros,
tecnoldgicos, juridicos, politicos), pela estrutura de oportunidade (normas e regras) - e
pela representagdo dos interesses e agdes adaptativas dos atores coletivos. O territdrio €,
portanto, resultante dessa intera¢do espago/poder.

Para Paulillo, o complexo agroindustrial é considerado um espago organizacional
concreto, cujos diferenciados atores se movimentam dentro de determinadas
caracteristicas dadas, motivados ndo apenas por expectativas econdmicas, mas,
principalmente, pelo ambiente institucional e pela cultura. Nesse movimento, a
heterogeneidade de interesses e as assimetrias de poder promoveram conflitos que
levaram a crise institucional. O perfil excludente do complexo agroindustrial localizado
resultou da intensa assimetria de recursos de poder entre os atores e da baixa capacidade
de articulacdo e negociacdo nos processos decisOrios dos grupos ou agentes mais
enfraquecidos, gracas ao fraco poder de aglutinagdo, negociagc@o e representagao junto
as instancias deliberativas (PAULILLO, 2000, p. 128-147).

Paulillo argumenta que uma nova coalizdo localizada entre atores publicos e privados
poderia proporcionar um mecanismo de governanga capaz de reduzir a exclusdo. Nesse
movimento, a participagdo estatal e a institucionalizacio de uma organizagdo
interprofissional territorial se fariam necessdrias para que os participantes pudessem
ganhar com a remodelagdo da estrutura de oportunidades do territério, facilitando,
assim, o surgimento dos fatores de mobilizacdo localizados, os quais reduziriam a
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debilidade do arranjo institucional e, portanto, estrutural do setor (PAULILLO, 2000,
p.147)

A perspectiva histérica adotada pelo autor permitiu a recuperacdo da trajetéria do
processo de conformacao e institucionalizacdo do complexo, assim como do movimento
interno — conformado pela atuagdo das organizacdes de interesses € o movimento
externo resultante da acdo do Estado e suas agéncias por meio de politicas publicas
(PAULILLO, 2000, p. 14).

Nota-se que a andlise empreendida pelo autor, nao somente incorporou a dimensao
territorial como lhe atribuiu um carater social e politico. O uso na anélise da “rede de
poder” permitiu ao autor captar a dindmica da politica publica, mostrando tanto a
institucionaliza¢do das relacOes entre os atores publicos e privados, quanto também o
jogo politico que possibilitou o fortalecimento de um grupo de atores em detrimento de
outros. Mostrou como a rede de relacdes levou a consolidacdo da grande industria e a
exclusdo e/ou inclusdo subordinada dos produtores no complexo agroindustrial.
Permitiu também captar a forma como os campos do publico e do privado se
interpenetram no interior da “comunidade politica territorial”’. Concluindo, Paulillo
indica como uma solug¢do possivel para reversdo do perfil excludente, a mobilizagcdo dos
atores para a montagem de uma governanca centrada numa “‘organizagdo
interprofissional”.

Por fim, reporta-se ao estudo Grupo André Maggi: corporacdo e rede em dreas de
fronteira. A discussdo procura compreender a dindmica das corporagdes ligadas ao
complexo agroindustrial da soja em 4dreas de fronteira. Carlos Alberto Franco da Silva
(2003) apresenta como proposta metodoldgica o estudo da ‘‘corporacio em rede”.
Segundo o autor, essa proposi¢do metodolégica poderia explicar a organizagao espacial
da corporagdo ndo apenas em seus encadeamentos produtivos, mas também na
estratégia de “rede politica” da qual a corporagdo participa. O enfoque se da pela
trajetéria das “praticas socioespaciais” realizada pelo empresario André Maggi em sua
“trajetoria pioneira e empreendedora”, em regides de fronteira. Primeiro, no processo de
abertura da fronteira agricola no interior do Brasil, ainda na década de 1970. O segundo
momento de expansdo territorial da empresa ocorre com as transformacdes da
organizacao espacial e as estratégias de Blairo Maggi de inser¢ao do Grupo no mercado
mundial de commodities, valendo-se da expansdo da fronteira agricola em direcido a
Amazonia (SILVA, C., 2003, p. 15).

Dois componentes sdo importantes na andlise de Silva: a idéia de integrac@o produtiva e
territorial da fronteira e a interacdo entre escalas geograficas. A primeira procura
entender o papel da fronteira, enquanto um espaco de incorporagdo da dinamica de
reproducdo ampliada do capital, que ao ser incorporado aos circuitos produtivo,
mercantil e financeiro, viabiliza as estratégias de reprodu¢ao da prépria empresa. Desse
modo, a distribui¢do dos servigos de armazenagem e portudrios, distribuidos em pontos
selecionados do territério nacional, amplia o poder de competitividade da empresa, a
medida que integra os sistemas de fixos (armazéns, industrias, latifindios, centros de
pesquisa, bancos, cidades, empresas, distribuidoras, portos, etc.) e fluxos (informagao,
capitais, mercadorias, mao-de-obra) em pontos selecionados do territério e em diversas
escalas geograficas.
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A nocdo de escala geografica enfatiza os distintos niveis de integracdo e articulacdo do
capital investido pela corporacdo em por¢des fragmentadas do territério. O sistema
espacial de controle territorial expressa a sua materialidade através de condicdes
preexistente e para as dreas para onde se expande (SILVA, C., 2003, p. 21). A logistica
€ para a corporacdo o elemento diferencial usado como uma estratégia ofensiva, tanto
em termos de concorréncias com outras tradings que atuam na drea, como um up-grade
na trajetoria de transnacionaliza¢do da corporacao.

A “corporacdo em rede” € definida como uma empresa multilocalizada e multifuncional
interagindo com outras empresas e grupos sociais, a fim de obter ganhos de eficiéncia.
A “corporacdo em rede” se constitui com base num sistema de acOes e objetos com dois
recortes espaciais: as ‘“horizontalidades” e as “verticalidades”. As ‘“horizontalidades”
indicam a fabrica da producdo propriamente dita e o locus de uma cooperacdo mais
limitada, enquanto as ‘“verticalidades” resultam de outros momentos da produgao:
circulacdo, distribui¢cdo e consumo, sendo ainda o veiculo de uma cooperagdo mais
ampla do ponto de vista econdmico, politico e geografico (SANTOS, 1997, p. 223).

Para o autor, nas dreas de agricultura moderna, as horizontalidades se dao com base na
introducdo da ciéncia, da tecnologia e da informagdo nos processos produtivos,
enquanto as verticalidades, vetores da racionalidade capitalista, se manifestariam por
meio de “redes politicas”, produtivas e financeiras em diversas escalas geogréficas.
Nessa leitura, os agentes econdmicos — produtores, concorrentes, clientes, fornecedores,
poder publico, etc. — sdo elementos-chave para assegurar o poder politico-econdmico da
corporacdo e garantir a flexibilizacdo de suas acdes em diversas escalas geogréaficas.
Assim, as corporagdes agroempresariais assumiriam a forma de um “complexo
territorial em rede” (SILVA, C., 2003, p. 30).

A “corporagdo em rede” € vista como um conglomerado consubstanciado em multiplas
interacdes estratégicas entre empresas (cooperacdo, pesquisa, parcerias, aliancas
estratégicas) do mesmo grupo e com outras empresas. As interagdes entre o Grupo
Maggi com os demais atores da cadeia e com o setor publico e com empresas
internacionais (instituicdes financeiras) possibilitaram entre outros aspectos: novas
configuracOes espaciais, flexibiliza¢do de suas atividades, recursos financeiros e ativos
politicos. Nesse processo, a estrutura da rede foi condicdo sine qua non para os
esquemas de comercializacdo nas distintas escalas e para os processos de
descentralizacdo administrativa e produtiva da corporacdo, no seu movimento de
expansdo da fronteira (SILVA, C, 2003, p. 30-33).

O GRUPO MAGG I se constitui, nessa leitura, como uma “corporacdo em rede” com
forte dominio politico-territorial em &reas de fronteira agricola capitalista. Esse
entendimento revelaria a dimensdo politica de suas relacdes, a representacdo dos
interesses coletivos do qual participa, os mecanismos de acdo do grupo e as articulacdes
individuais e/ou coletivas com o Estado, além de tornar inteligivel a organizacdo
espacial da corporacdo (encadeamentos produtivo-financeiro-mercantis). Ou seja, o
arranjo organizacional da empresa se reestruturou para responder ao ambiente
competitivo, as demandas por qualidade, aos prazos de entrega e a redugdo de custos.

Conclui Carlos Alberto Silva terem sido as “prdticas socioespaciais” do grupo

personificadas na trajetéria de seus fundadores, a seletividade espacial, a incorporacao
da fronteira, além da conformacgao das “redes politicas”, os mecanismos que garantiram
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a estratégia de verticalizacdo e horizontalizagdo necessdrias para a formacdo e
consolidagdo do poder territorial da corporagao.

Em comum nas abordagens dos autores a énfase dada: i) a dimensdo territorial —
interpretada como locus da reestruturagdo produtiva por Mazzali; poder territorialmente
localizado de acordo com Paulillo; estratégia de expansdo territorial corporativa
conforme Silva; ii) a existéncia de diferentes mecanismos de governanga e estrutura de
poder — para os autores os “grupos de interesse”, “redes de poder” ou “redes politicas”
conformam os processos de institucionalizacao das interacdes estratégicas, politicas ou
territoriais entre as organizacdes do setor e, desses com o Estado e suas agéncias. Nelas
os atores trocam recursos de poder, partilham interesses visando influéncia nos
resultados das politicas econdmicas (macro e setoriais) e territoriais que lhes garantam a

manutencdo do status quo.

Os trabalhos apontam para os primeiros movimentos de aproximagdo de uma leitura que
privilegia a integracdo e interacdo entre arranjos institucionais e organizacionais € o
territorio nas estratégias dos grupos e corporagdes ligadas ao setor agroalimentar (graos,
citricos, aves e suinos).

Esse enquadramento tedrico-metodoldgico, parece, portanto, adequado para entender o
processo de dinamizacdo da expansdo/retracdo da cadeia da soja na AmazOnia, em
particular, no estado do Amazonas. A hipdtese € que as interacdes dos diversos arranjos
politico-institucionais entre governos e suas agéncias (estadual e federal), os atores
privados, sobretudo, os produtores de soja e as empresas (GRUPO MAGGI, em
particular), organismos financeiros nacionais e internacionais e a sociedade civil,
particularmente movimentos ambientalistas estruturaram um campo de disputa, no qual
a troca de recursos de poder e os interesses compartilhados objetivaram influenciar as
politicas publicas que dariam suporte técnico, politico, econdmico para a viabilizacdo da
producdo de soja na regido. As dindmicas entre esses atores € o contexto institucional
(em suas diferentes escalas) fomentaram um movimento de regulacdo impondo limites e
restricoes a essa expansdo, de modo a promover constrangimentos ecoldgicos,
econOmicos, juridicos, mercadoldgicos e territoriais a pratica predatéria da expansao
monocultora em curso.

Desse modo, buscam-se captar a realidade local (universo empirico da andlise), a partir
da nova divisdo interna e internacional do trabalho, tendo em vista o contexto
institucional, os arranjos politicos e territoriais que possibilitaram a inser¢do de espacgos
agricolas selecionados do territério amazonense para a produg¢do e processamento da
commodity soja nos circuitos espaciais de producdo e nos circulos de cooperagdo global.

O capitulo seguinte apresentard o contexto institucional das transformagdes do sistema

agroalimentar e a dindmica de insercdo brasileira e da Amazonia no comércio mundial
da soja e seus derivados.
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CAPITULO 11

CONTEXTO DA INSERCAO BRASILEIRA NO COMERCIO MUNDIAL DA
SOJA E SEUS DERIVADOS

E vasta a literatura nacional e internacional que trata a temdtica da soja utilizando-se dos
mais diversos tipos de enfoques. De um modo geral, os debates ocorrem em diversos
campos tematicos e trazem para reflexdo aspectos econdmicos, produtivos e comerciais
dos paises. Sob a Otica ecoldgica, em particular, destacam-se os estudos acerca dos
impactos ambientais decorrentes das praticas agricolas utilizadas no cultivo da soja e
dos efeitos das regulacdes ambientais sobre os fluxos comerciais dessa cadeia.

O tema que até entdo pertencera quase que exclusivamente ao mundo académico - quer
como material de investigacdo empirica nas escolas de agronomia e nos centros de
pesquisa aplicada quer nas discussdes sobre comércio internacional - extrapolou esses
quadros de referéncia projetando-se no campo politico. O debate generalizou-se,
colocando em disputa distintas posi¢des politicas e ideoldgicas, entre paises produtores
e importadores, corporagdes transnacionais e Estadas nacionais, atores nacionais e
transnacionais ndo governamentais, particularmente ONGs ambientalistas.

No quadro atual de debates, dois aspectos merecem maior ateng¢do. O primeiro decorre
dos impactos sociais e ambientais ocasionados pela expansao da soja em nivel mundial,
em particular nos paises latino-americanos, abrangendo 4reas naturais sensiveis como os
ecossistemas do Cerrado, da Amazonia, Pantanal e Chaco sendo, portanto, objeto de
vdrias criticas. O segundo aspecto do debate se reporta a prépria sustentabilidade da
cadeia produtiva da soja que abre perspectiva para argumentagdes em prol da inclusdo
de critérios sociais e ambientais minimos para a sua producao e comercializagao.

A adocao desses critérios implicou mudangas no setor, bem como uma maior regulacio
no comércio internacional. Temas como sustentabilidade, protecao da biodiversidade,
seguranca alimentar, justica social e trabalhista, questdes éticas e a revalorizagdo do
espaco social rural foram introduzidas nas acdes do setor, em detrimento da exclusiva e
antiga pratica que destacava apenas aspectos como produ¢do, produtividade e geracdo
de excedentes exportaveis.

Essas questdes trouxeram para o debate e, para o campo da intervencdo politica e
institucional atores que até entdo ndo eram considerados no ambito da cadeia stricto
sensu. Entre esses novos atores estdo consumidores intermedidrios dos paises
importadores, atores ndo-governamentais nacionais € transnacionais ONGs
ambientalistas, grupos de defesas dos consumidores, associagdes e/ou representacoes
dos atores privados. A conjugacdo dos interesses, nem sempre concilidveis, desses
atores na arena politica complexificou ainda mais a pauta de discussao e negociagdo em
torno da sustentabilidade ecoldgica, social e econdmica da cadeia da soja.

Portanto, a despeito do volumoso acervo de estudos existentes ressaltando aspectos
agrondmicos e/ou econdmicos, essa tematica ndo deve se restringir somente a esses
pontos de vistas. Deve, contudo, abordar as rupturas e transformacdes que vem
ocorrendo atualmente com o processo de governanca global (econdmica, politica e
ambiental) e seus reflexos na readequacdo da cadeia, requer investigacdo de maior
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profundidade e amplitude das que ja foram realizadas até entdo. A necessidade de
aprofundamento nas andlises se acentua, particularmente em se tratando da Amazonia.

Evidentemente, com a globalizacio do sistema agroalimentar e com a insercdo da
América Latina, nesse novo cendrio, o cultivo da soja se converteu em uma atividade
produtiva importante para muitas das economias nacionais, como s3a0 0S casos
brasileiros e argentinos que apresentam um desempenho expressivo do comércio
exterior — este fundamentalmente, baseado nas exportagdes de commodities — como uma
estratégia para a sua estabilidade macroecondmica.

A importancia crescente do mercado da soja no comércio agricola mundial modificou a
forma de insercao desses paises na atual divisdo internacional e territorial do trabalho e,
portanto nos circuitos espaciais de produgdo global e nos circulos de cooperacio. Sob,
essa logica, esses paises tornaram-se importantes produtores e exportadores da
commodity soja para o mercado internacional.

A concentragdo da produgdo promoveu o deslocamento estratégico de empresas
transnacionais, ligadas ao setor agroalimentar para os paises produtores. Essas
empresas desempenham um papel central no comércio de soja, controlando grande parte
da cadeia de produgdo e processamento, tanto nos paises importadores como nos paises
exportadores.

Diante desse cendrio, as reflexdes empreendidas neste capitulo objetivam apresentar as
principais caracteristicas do processo de globalizacao do sistema agroalimentar e o
contexto de insercio dos paises latino-americanos, particularmente o Brasil na
dindmica do comércio mundial da soja e seus derivados e, nele destacar a insercao
da Amazonia tendo como recorte temporal os anos de 1995/2006.

Esse capitulo divide-se em trés partes: a primeira parte procura apontar as principais
caracteristicas do sistema agroalimentar e a inser¢do dos paises latino-americanos,
particularmente do Brasil no comércio mundial da soja e seus derivados, na segunda
parte sdo apresentados os principais encadeamentos das politicas publicas
governamentais que colaboraram para a inser¢do da Amazonia aos circuitos espaciais de
producdo e circulos de cooperacdo da cadeia global soja e na terceira parte discutem-se
as relacdes entre comércio agricola e meio ambiente e a institucionalizacdo de
instrumentos de regulacao/coordenagdo de governanga global voltados para a prote¢ao
ambiental. Nesse contexto institucional, a Amazonia passou a desempenhar um papel
importante para o equilibrio ecossistémico no cendrio de globalizacdo contemporanea,
influenciando, por conseguinte, para a adequacdo da cadeia produtiva da soja.

2.1. A Internacionalizagao do Sistema Agroalimentar Brasileiro

No final dos anos de 1970 desenhou-se uma nova forma de organizagdo social, politica,
econOmica, cultural e juridica de funcionamento do capitalismo. Decorre em grande
parte da implementacdo de politicas de liberalizacdo e desregulamentagdo das trocas no
mercado internacional, da desregulamentacdo do mercado de trabalho e do mercado
financeiro. Esse fendmeno propiciou o que denominamos de globalizacgao.

Em que pese o extenso debate sobre a estatura tedrica e seu significado prético para as

mudancas na sociedade contemporanea € consenso que grandes transformagdes em
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curso (mesmo que em estigios diferenciados) tém contribuido para uma maior
internacionaliza¢do da economia.

Do ponto de vista econdmico, a globalizagdo promoveu a emergéncia de uma nova
divisdo internacional do trabalho, conduzida especialmente pelas empresas
transnacionais, gradualmente convertidas em atores centrais da nova economia mundial.
As empresas transnacionais, juntamente com os mercados financeiros globais e com os
blocos comerciais constituem elementos centrais dessa nova estrutura institucional. O
papel desempenhado por esses atores contribui para a formacdo de novos locais
estratégicos na economia mundial, novas regides produtoras, novas zonas de
processamento, centros financeiros e cidades globais (SANTOS, B., 2002).

Pode-se falar, portanto, na existéncia de uma relacdo direta entre a reorganizagdo
territorial das grandes empresas transnacionais e a coordenacdo de processos,
procedimentos e agdes que organizam e otimizam a ocupa¢do mais efetiva dos novos
fronts agricolas e o movimento de produtos ao longo de toda cadeia, desde o
fornecimento de insumos passando pela armazenagem, distribui¢io, agregacao de valor
(certificagdo, embalagem, etiquetagem), administracdo de estoques até o consumo final
(SANTOS; SILVEIRA, 2002).

Para o Sistema Agroalimentar (SAA), o processo de globalizacdo significou maior
internacionalizagao dos processos produtivos € uma reorganiza¢dao das corporagdes ou
conglomerados transnacionais no interior do SAA. Desenvolveu-se uma nova
modalidade de comércio interfirma e intrafirma baseada na internacionalizacdo da
producdo, via integracdo vertical e transnacional de cadeias produtivas viabilizando a
flexibilizacdo da oferta, por meio da estratégia de global sourcing e da localizacdo de
plantas produtivas (MAZZALI, 2000).

No Brasil, a internacionalizacdo do sistema agroalimentar ndo é recente e embora
englobe um processo em parte endégeno, na medida em que envolveu capitais nacionais
e politicas publicas ativas, nao deixou de apresentar dimensdes internacionais. Nao
obstante, o atual processo de insercdo global desse sistema alcangou novos patamares
quantitativos e qualitativos. Em relacdo aos aspectos quantitativos, pode ser constatado
um crescimento do valor das exportagdes agricolas marcado pela diversificacdo de sua
pauta e de seus mercados. No que se refere ao aspecto qualitativo, sua visibilidade se
faz pela observacdo crescente de grandes empresas transnacionais nos mercados de
alimentos e no setor de distribuicdo, até recentemente controlados unicamente por
capitais nacionais (FLEXOR, 2006).

Para os paises em desenvolvimento como € o caso do Brasil, a globaliza¢ido do sistema
agroalimentar apresenta dois aspectos basicos com repercussdes distintas. O primeiro
aspecto se traduz por uma maior integracdo dos mercados influenciando a demanda por
produtos agroalimentares. Essa demanda se manifesta tanto pela expansdao do tamanho
do mercado como na diversificagdo das exportagdes e no fluxo de renda adicional. O
segundo aspecto pode ser observado com emergéncia de novas exigéncias por parte do
mercado em termos de qualidade, variedade, confiabilidade e flexibilidade. Tais
exigéncias se relacionam a um conjunto de mudangas institucionais globais que atuam
na promogdo da liberalizacdo comercial e na maior integracao dos mercados (FLEXOR,
2006).
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Essa integracdo dos mercados de produtos agricolas impactou consideravelmente o
sistema agroalimentar brasileiro reposicionando-o em sua trajetéria de inser¢ao global.
Sob essa perspectiva, o comércio internacional € certamente o aspecto mais visivel da
globalizacdo da economia brasileira. Nesse sentido, levantar alguns aspectos do
comércio agricola mundial e da participagdo brasileira se faz necessério.

Entre 1989/2004, a taxa anual de crescimento das exportacdes tanto do Mercosul como
do Brasil cresceram acima da média mundial que foi entre 1989/2004 de 6%
(CARVALHO; SILVA, 2005). Duas fases se distinguem nas exportacdes agricolas
brasileiras. A primeira fase entre 1994/2000 quando o crescimento das exportagcdes
agricolas esteve abaixo do observado no comércio agricola mundial. E a segundo fase
(2000 a 2004), na qual o setor agricola nacional apresentou um desempenho
excepcional. Nesse periodo, as exportagdes brasileiras cresceram mais que o dobro do
comércio agricola mundial passando de US$ 15,4 bilhdes para US$ 30,8 bilhdes, uma
taxa anual de crescimento de 18,8% comparada a taxa de 9,1% do comércio agricola
mundial de bens (LOPES et al., 2006).

Em 2005 as exportacdes brasileiras, ainda que observadas as menores taxas de
importacdo dos Estados Unidos, Europa e Asia, continuaram crescendo. De acordo com
os dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (2006), as
exportacdes brasileiras em 2006 foram de US$ 137,5 bilhdes e nos ultimos quatro anos
mais que dobraram (127,7%). Nao obstante os bons resultados internos, no cenario
mundial, em 2006, o Brasil respondeu apenas por 1,14% das exportagdes mundiais.

A andlise realizada por Carvalho e Silva (2006) sobre o comércio exterior para a
agricultura e outros setores da economia apontou que na composicao das exportacoes
agricolas brasileiras existe uma forte concentragdo na participagdo de alguns complexos
agroindustriais. Dessa forma, somente sete complexos responderiam por mais de % do
valor total das exportacdes do setor. Sao eles: soja, carnes, agicar, fumo, café e laranja.

Desse grupo, soja em grao, carne de frango, farelo de soja, café em grao, acucar cristal,
carne bovina congelada, fumo em folha, agucar refinado, suco de laranja concentrado e
6leo de soja estdo entre os dez produtos melhor colocados no ranking do valor das
exportacdes, com uma contribuicio de 53,1% do valor exportado por todo o
agronegécio®’ brasileiro em 2005.

Em seu conjunto, os dez produtos mencionados trouxeram para o pais em 2005, US$
44,2 bilhdes de exportacdo, colocando o setor agropecudrio como o principal setor
provedor de divisas para o pais. Para os autores, o que € interpretado como um sucesso
da agricultura brasileira pode acarretar uma maior vulnerabilidade para o pais
(CARVALHO; SILVA, 2006). A andlise desses autores mostrou a existéncia de duas
tendéncias extremas na pauta de exportacdo brasileira. Na primeira tendéncia, produtos
como café em grdo e suco de laranja concentrado registraram queda expressiva de

0 termo agronegécio é empregado aqui como um enquadramento estatistico proveniente do Sistema
AgroSat Brasil referente aos dados de exportacdes da SECEX/MDIC e divulgados pelo Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), através da Secretdria de Relacdes Internacionais do
Agronegécio. Nesse sentido, o termo corresponde ao “computo das estatisticas da Balanca Comercial do
Agronegécio onde estdo incluidos todos os produtos da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM (8
digitos) que pertencem a cadeia produtiva de uma matéria-prima agropecudria, independente do nivel de
agregacdo do valor que possa ser atribuido ao processo de industrializacdo inerente a cada produto”
(LOPES et al., 2006, p.11).
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participacdo no mercado. No segundo caso, produtos como carnes € soja foram os
responsaveis pela maior expansao das exportagoes.

Nessa andlise, terdo atencdo particular as cadeias da soja e da carne, dada a sua
importancia na composi¢ao da pauta de exportacdo, por serem produtos que apresentam
fortes determinantes interdependentes no comércio internacional e por estarem
relacionadas diretamente com o foco de investigacao.

2.2. Globalizagdo da Cadeia da Soja: A Insergao dos Paises Latino-Americanos no Comércio Mundial da
Soja

A sojicultura € uma das atividades que mais tem se destacado na agricultura e na pauta
das exportacdes brasileiras. A competitividade do setor deveu-se entre outros fatores, ao
desenvolvimento de pesquisas e tecnologias adaptadas a regido tropical: novos
cultivares, o uso de agroquimicos, mecaniza¢do, manejo do solo e técnicas de plantio,
entre outros.

A ampliacdo crescente da demanda mundial de soja foi incentivada, além dos precos
elevados alcancados no mercado internacional, pelo aumento no consumo de 6leos, de
proteina vegetal e pelo aumento crescente do consumo per capita de carne. Esse
crescimento de consumo contribui para que a demanda da soja duplicasse alcancando
aproximadamente 220 milhdes de toneladas, nos ultimos 20 anos. Outros fatores que
contribuiram para o aumento da demanda deste produto, dizem respeito ao seu uso nas
indastrias de produtos alimenticios, cosmético e farmacéutico. Esse cendrio abriu
perspectivas para que a producdo de soja no mundo apresentasse um crescimento
constante, a despeito de periodos de retracdo.

Nas ultimas cinco décadas, a producdo mundial de soja manteve-se crescente e
praticamente continua com pouca variagdo, apresentando um crescimento médio de
5,28% ao ano, no periodo entre 1962 e 2003. O crescimento mais acelerado foi entre
1960 e 1970; e, em seguida, na década de 1980, a producdo da soja registrou uma
desaceleracdo retomando o ritmo de expansdo a partir de 1990. Entre 2001 e 2003, a
producdo cresceu a uma taxa média de 5,49% ao ano (SIQUEIRA, 2004).

Ligeira queda marcou a producdo nos anos de 2004 e 2005, gragas a problemas
decorrentes de condi¢des climdticas e a retragdo nos precos internacionais. No entanto,
os precos praticados na Bolsa de Chicago para o ano de 2008 sdo o sexto maior da
histéria da soja. O que caracterizaria um retorno firme do cultivo da soja por pelo menos
quatro anos.

Nos dois principais paises da América Latina, Brasil e Argentina, o cultivo teve inicio
na década de 1960. Na Argentina, a soja era cultivada em pequena quantidade em
algumas provincias do norte do pais. No Brasil ela se inicia nos estados do Sul em
rotacdo com outras culturas. Nos anos de 1970, a demanda por culturas oleaginosas e
ricas em protefnas aumentou rapidamente (ARTICULACAO SOJA HOLANDA, 2006).
O crescimento da soja nestes paises acelerou-se a partir dos anos de 1990 na ordem de
17,4% ao ano contra 4,15% nos Estados Unidos (SIQUEIRA, 2004). Assim, esta
commodity tornou-se um dos principais produtos da pauta de exportagao.
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Cabe aqui qualificar a forma como os paises latino-americanos se inseriram no mercado
internacional. Esses paises se caracterizam por um modelo agroexportador destinado a
geracdo de superdvits primdrios. Os elevados pregos alcangados pela commodity soja no
mercado internacional fizeram com que os governos desses paises estimulassem o seu
cultivo para atender a demanda do mercado. Desse modo, os paises produtores da
América Latina seguiram a tendéncia mundial de crescimento da producdo de soja,
caracterizando uma especializacao da regido.

Os trés maiores produtores mundiais de soja, Estados Unidos, Brasil e Argentina
concentram 80% das exportagdes respondendo pelo abastecimento de soja e seus
subprodutos em nivel mundial (BRASIL, 2007). Nesse reduzido universo de ofertantes,
a Argentina € o pais que mais consegue adicionar valor ao produto, realizando
exportagdes na forma de farelo e 6leo de soja. No Brasil, a situagdo se inverte, sendo o
grao o principal produto de exportacdo, ou seja, o Brasil, basicamente se tornou
exportador do produto in natura.

Em se mantendo as projecdes de expansdo do comércio internacional, estima-se que a
producdo de soja continuard a crescer alcancando os 277 milhdes de toneladas na safra
de 2015/2016, isto €, 27% maior em relacdo a safra 2005/2006, segundo o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA)®. O estudo aponta que a producio
mundial tornar-se-4 mais concentrada e os trés maiores produtores (Argentina, Brasil e
Estados Unidos) contribuirdo com 85% da producao mundial (MAPA, 2006). Paises
como Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai e Bolivia tendem a abastecer a crescente
demanda pelo produto no mundo, enquanto os paises desenvolvidos diminuem suas
plantagdes por considerarem mais vantajoso economicamente importar o produto.

Esse cendrio indica a forte concentracdo das commodities agricolas em termos de
consumo e de producdo em determinadas regides do globo. Por exemplo, dois tercos da
produgio mundial de algoddo estio na China, India e Paquistdo. Os Estados Unidos
respondem por 70% do consumo de suco de laranja mundial. No Brasil, carnes, soja e
suco de laranja concentrada estdo entre os principais produtos produzidos.

A despeito do processo de globalizacdo ter possibilitado maior integragdo dos paises
latinos ao sistema global de producdo, o papel e os recursos desses paises em termos
competitivos sdo assimétricos. Essa situacdo evidencia niveis de diferentes naturezas
com os quais os paises se deparam no comércio mundial; sdo eles: as politicas
protecionistas dos paises desenvolvidos e as estratégias de desenvolvimento adotadas
pelos paises latino-americanos.

O protecionismo evidencia-se, particularmente em relacdo as exportacdes agricolas.
Esse tipo de exportacdo enfrenta uma série de barreiras de entrada, tais como: impostos,
normas e subsidios muito elevados no mercado dos paises desenvolvidos. Restricdes
nao-tarifarias associadas aos padrdes de qualidade e/ou a exigéncia a observancia de
critérios sociais, ambientais e trabalhistas, também funcionam por vezes como praticas
protecionistas.

68Projegf)es baseadas em informacdes e estudos prospectivos da ONU, FAO, OCDE, USDA, FAPRI,
IFPRI, EU, World Bank, FGV, NAE, IBGE, CONAB, CNA, IPEA, ICONE, e projecdes préprias da
AGE/MAPA.
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Paradoxalmente, essas politicas protecionistas podem desempenhar uma fung¢do-chave
no estimulo a competitividade (pressuposto porteriano), pois na medida em que se
elevam as exigéncias em relacdo as barreiras de entradas (qualidade, padrdes e
tecnologias de produgdo e/ou processos) os paises exportadores (e/ou empresas), se
véem obrigados a investirem na inovagdo de seus produtos e processos produtivos, de

modo a se tornarem mais eficientes e competitivos para se inserir no mercado global.

No caso brasileiro, as politicas protecionistas, particularmente do mercado europeu e
norte-americano, tiveram impacto positivo sobre as cadeias da soja e da carne que
estimuladas pela imposic¢ao das barreiras a entrada, desenvolveram elevados padroes de
produtividade e qualidade. Vale lembrar que isso s6 € possivel para aqueles paises que
ja dispdem, em certa medida, de condi¢des tecnoldgicas para tal. No entanto, para os

paises pobres, essa condi¢do ndo € aplicdvel, implicando sua exclusdo de qualquer
possibilidade de inser¢ao competitiva nesse mercado.

No que tange as estratégias de desenvolvimento dos paises latino-americanos no
mercado mundial, a inser¢do ocorreu em condi¢do subordinada e desfavoravel. Baseada,
sobretudo, na exportacdo de commodities agricolas, acabou por expor suas economias a

maior vulnerabilidade, diante da dindmica do mercado internacional, devido a
dependéncia quase exclusiva de um tnico produto.

Somam-se a isso, as relagdes de troca desfavordveis. A dependéncia das exportacdes de
uma Unica commodity agricola conduziu com freqiiéncia a fragmentacdo e a ndo
integracdo das economias nacionais. O resultado € a segmenta¢do da producdo por
regido e por setor, com o surgimento de enclaves, “ilhas econdmicas” que passam a
manter ligacdes mais fortes com empresas estrangeiras do que com as economias locais
de seu entorno propriamente dito.

Outro aspecto a ser ressaltado nesse tipo de economias agroexportadoras € o baixo valor
agregado dos seus produtos, resultante da enorme disparidade entre os paises
exportadores e importadores. Em parte, isso se deve ao baixo nivel de industrializa¢do
de alguns paises latino-americanos e, também, a politica deliberada de importadores
como a China e a Unido Européia que priorizam a compra de produtos in natura.

No caso brasileiro, a expansdo da economia chinesa contribuiu para o crescimento das
exportacdes de soja. O mercado chin€s se tornou o principal mercado consumidor de
soja em grao (PUGA et al, 2004). No entanto, as exportagdes brasileiras para os
segmentos de 6leo e farelo de soja tiveram quedas importantes nos ultimos anos, em
funcdo da politica chinesa em aumentar a capacidade de processamento da soja no pais.

A Unido Européia € também um mercado importante para as exportacdes do complexo
da soja. Entre 2000 e 2004, o valor das exportacdes de farelo para a Holanda, por
exemplo, cresceu 120%; para a Franca 61% e para a Alemanha 195%. Entretanto, o
acesso a esse mercado dependerd da capacidade do Brasil em estabelecer e gerenciar

adequadamente a cadeia, no que se refere a segregacdo de produtos transgénicos
(OGMs), principal barreira de entrada no bloco (FLEXOR, 2006).

Na China, a restricao a importagdo de produtos transgénicos afetou de forma diferente
as exportacdes brasileiras de soja em grao. Em 2002, a restricdo teve um efeito positivo
permitindo que as exportacdes brasileiras alcancassem o mesmo patamar das norte-
americanas. Este pais possuia mais 80% de sua producdo de soja transgénica (PUGA et
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al., 2004). Em 2004, a restri¢do as exportagdes brasileiras teve um efeito negativo. As
exportacdoes de soja para a China foram embargadas, sob a alegacdo de que eram
transgénicas. A medida foi interpretada pelas autoridades e exportadores brasileiros
como um instrumento de protecdo velada por parte daquele pais.

Em suma, esses aspectos (especializacdo da producio, criacdo de barreiras de entrada,
fragmentacdo das economias nacionais, relacdes de troca desfavoraveis, exportacao de
produtos de baixo valor agregado) caracterizam as condi¢des sobre as quais se deu a
inser¢do das economias latino-americanas no mercado mundial, num ambiente de
globaliza¢do crescente do sistema agroalimentar. Sem duvida foi um momento de
ampliacdo das oportunidades de inser¢do no comércio internacional. Nao obstante, as
condi¢cdes sob as quais se deu essa inser¢cdo e os impactos dessa escolha sobre a
economia local ndo podem ser desconsideradas.

2.2.1. A Insergdo Brasileira no Comércio Mundial: Andlise das Exportagées do Complexo da Soja

Impulsionada pela demanda, a cultura da soja no Brasil vem sendo direcionada de forma
crescente para o mercado internacional. De forma mais intensiva, o cultivo teve inicio
na década de 1970, intensificando-se a partir dos meados dos anos de 1990, e,
principalmente, 2000 quando as exportagdes de soja ganharam expressividade no
comércio exterior, colocando o pais entre os trés maiores produtores mundiais.

De acordo com o estudo do MAPA (2007), o Brasil alcangou na safra 1990/1991,
apenas 14,8% do total das exportacoes da soja em graos no mercado internacional,
(segundo o indicador de competitividade e de desempenho), enquanto os Estados
Unidos e a Argentina respondiam na época por 61,6% e 11,2%, respectivamente. A
participacao brasileira, na safra 2004/2005 passou para 31,6%, enquanto a participa¢ao
dos Estados Unidos recuou para 45,8%. As exportacdes brasileiras de soja em grao
evoluiram de 8,9 milhdes de toneladas em 1999 para 24,9 milhdes de toneladas em
2006, o equivalente a US$ 5,4 bilhdes (MAPA, 2007). (ver Tabela 01 e Grafico 01).

As exportacoes de farelo de soja mantiveram-se relativamente estavel nos tltimos dez
anos, com uma taxa média de crescimento anual de 2,8% registrando entre 1999 e 2006
uma média de 11 milhdes de toneladas exportadas. No periodo, destaca-se o ano de
2005 quando as exportacdes do produto chegaram a 14,4 milhdes de toneladas (MAPA,
2007).

Na safra 1990/1991, o pais respondia por 32,5% das exportagdes mundiais de farelo de
soja; esse patamar se manteve para a safra 2004/2005. Deve-se considerar, nesse caso, o
crescimento da demanda doméstica por farelo de soja que aumentou a uma taxa média
de 8% a.a.; nos ultimos dez anos estimulados pelo consumo nos setores avicola e
suinocultor. A demanda doméstica na safra 1990/1991 estava em torno de 3,1 milhoes
de toneladas. Na safra 2004/2005, o consumo interno saltou de 9,2 milhdes de
toneladas. Os Estados Unidos e a Argentina tiveram taxas de crescimento bem menos
acentuadas no mesmo periodo, respectivamente 3,2% a.a. e 2,8% a.a. (MAPA, 2007).

As exportacoes do dleo de soja degomado ndo apresentaram expressividade em
termos de exportacdo, mantendo-se em torno de 2 milhdes de toneladas entre 1999/2006
(MAPA, 2007). Esse comportamento deve-se a elevada competi¢cdo nesse mercado. A
maior participacdo nas exportacdes de 6leo de soja pertenceu a Argentina e aos paises
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do do Leste Asiatico. Mesmo assim, na média, as exportacdes de 6leo de soja obtiveram
taxa de crescimento anual de 10% entre 1990/1991 e 2004/2005. Superior, portanto a
taxa de aumento da producdo doméstica (4,7% a.a. para o periodo) e da demanda
doméstica (3% a.a. para o mesmo periodo) (MAPA, 2007).

Tabela 01 - Evolugdo das Exportacdes do Complexo da Soja (1999-2006)
Em toneladas

| Ano Grao Farelo Oleo ‘
1999 8.917.209 12.323.350 1.551.810
2000 11.517.264 9.375.412 1.072.994
2001 15.675.542 11.270.729 1.651.525
2002 15.970.002 10.185.994 1.934.387
2003 19.890.466 13.602.158 2.485.987
2004 19.247.689 12.308.345 2.517.243
2005 22.435.071 14.421.679 2.697.054
2006 24.957.973 12.332.350 2.419.378

Fonte: Elaborado a partir dos dados DECEX/SECEX (MAPA, 2007).

Griéfico 01 - Evolucdo das Exporta¢cdes do Complexo da Soja

(1999/2006)
30.000
—o— Grao
25.000 / —m Farelo
= —a—Ol
% 20.000 . =
<
el
&
o 15.000 -
= /.\./-\./-\.
L
£ 10.000 - —
[Sa}
5.000 -
— A * * * A
O T T T T T

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fonte: Elaborado a partir dos dados DECEX/SECEX (MAPA, 2007).

Esse desempenho das exportagdes brasileiras colaborou para que em 2005 a
participagcdo do complexo da soja (graos, dleo e farelo) totalizasse US$ 9,5 bilhoes, o
correspondente a 21,7% das exportagdes totais do agronegécio e 8% das exportacdes
totais brasileiras (LOPES et. al., 2006). Mesmo em segundo lugar na produgdo de soja
mundial, o Brasil respondeu por 34,4% das exportacdes de soja em graos, na safra
2004/2005 (MAPA, 2007).

O cendrio atual aponta para um forte ritmo de captura de fatias do mercado externo de
soja em graos. Essa situacdo, a0 mesmo tempo em que caracteriza um crescimento na
distribuicdo da soja, pelo lado das exportacdes, de outro lado, demonstra que o
crescimento se apresenta bastante assimétrico entre os principais paises exportadores.
Os Estados Unidos, por exemplo, entre os anos de 1990/2004, reduziram
significativamente sua participacdo no mercado externo (61,6%, em 1990/1991, para
43,2%, em 2004/2005), enquanto Brasil e Argentina aumentaram seu market share no
mesmo periodo (BRASIL, 2007).
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A Argentina manteve os mesmos padrdes do market share para as exportagcdes de graos,
mas estimulou a industrializacio doméstica, aumentando sua participagdo nas
exportacdes dos subprodutos. Situacdo inversa a brasileira, na qual as exportagdes em
graos sao superiores as exportacoes dos subprodutos (BRASIL, 2007).

Em termos de concentracio das exportagdes mundiais de soja, verifica-se uma situacao
altamente concentradora, com perspectivas de continuidade para os proximos anos, se
for considerada a tendéncia de que as maiores taxas de crescimento encontram-se na
América Latina e concentradas no Brasil e na Argentina (BRASIL, 2007).

Nesse cendrio, o Brasil ocupa uma posi¢ao estratégica para as empresas esmagadoras
com atuacdo global em razdo da disponibilidade de areas para expansdo do cultivo e o
enorme potencial de crescimento do mercado interno. Além disso, a presenca dessas
empresas nos dois hemisférios (uma vez que a producdo se divide entre América do
Norte e América do Sul, basicamente), com épocas de safras diferentes, asseguraram o
fluxo da atividade durante todo o ano.

Em relacdo as exportagdes brasileiras de soja, houve um deslocamento do eixo formado
pelos paises europeus para os paises asidticos, modificando a pauta de exportacido a
partir de 2003. Isso se deve a participacdo de empresas multinacionais sediadas na
China, Ird e Taiwan que passaram a ser responsaveis por 38% das compras da soja
brasileira em grao.

Na pauta de exportacdes para a Asia, o Ird tornou-se o quarto maior importador da Asia
em 2004. O dleo de soja bruto, soja em grao e farelo de soja foram os principais
produtos exportados para aquele pais. Na India, gracas 2 demanda interna, abriu-se um
mercado importante para o 6leo de soja bruto e refinado. A participacio das exportagcdes
brasileiras desses dois produtos foram respectivamente 16,95% e 0,80%, (LOPES et al.,
2006).

No centro dessa mudanca, a China tornou-se o maior comprador desde 2002, momento
de forte expansdo do seu comércio exterior. O crescimento das exportacdes brasileiras
para a China decorreu da estratégia das transnacionais vinculadas ao mercado de graos,
em utilizar as regides economicamente mais produtivas no suprimento das regides mais
populosas como a China. Esse procedimento fez com que as empresas transnacionais
diversificassem as suas cadeias de ofertas. Em 2004, as empresas chinesas compraram
29,5% da quantidade e 30% do valor da soja exportada pelo Brasil (PEREZ;
BARBOSA, 2005, p. 19).

As exportagdes do complexo da soja, no plano interno, tornaram-se o ‘“‘carro-chefe”
gerador de divisas e do aumento do saldo comercial, com posi¢do de destaque em
relacdo aos demais produtos de exportacdo do agronegécio (Grafico 02). Condicao
geralmente reiterada quando o segmento do agronegdcio reivindica politicas especificas
para o setor junto aos 6rgaos governamentais.

Além do complexo da soja, as carnes apresentaram crescimento na pauta das

exportacdes brasileiras. Esse setor foi o que apresentou maior crescimento em valor.
Entre 2000 e 2005, as exportagdes aumentaram mais de US$ 6 bilhoes.

59



Griéfico 02— Percentual da Participacdo das Exportacdes e Importagdes do Agronegdcio na
Balanca Comercial (2005/2006)
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FONTE: Elaborado a partir dos dados do MAPA/SRI/DPIA, 2006.

Esse dado implica pensar em duas mudancas importantes no sistema agroalimentar
mundial que influenciaram no sistema agroalimentar brasileiro. A primeira mudanga se
desenhou com o aumento do consumo per capita de carne pelas populagdes em nivel
mundial, abrindo mercado para as exportacdes de carnes, dentre outros paises
produtores, o Brasil. A segunda mudanca se deu porque com o crescimento no consumo
de carnes aumentou a demanda mundial por proteina vegetal, principalmente de soja,
incentivando o seu cultivo em larga escala como forma de suprir a demanda dos setores
agroindustriais ligados a producao de farelo e ra¢do animal, localizados principalmente
nos paises importadores.

Segundo as proje¢des do International Food Policy Research Institute (IFPRI) até 2015
haverd um aumento no consumo de carnes, especialmente nos paises em via de
desenvolvimento, entre outros fatores em resposta a expansdo demografica, ao
crescimento urbano, ao desenvolvimento econdmico, ao aumento da renda per capita e
as mudancas nos habitos alimentares.

O [IFPRI, seguindo um modelo alimentar mundial conhecido como Impact
(Irternational Model for Policy Analysis of Agricultural Consumption) formulou
tendéncias de consumo de carnes que inclui dados origindrios de 37 paises e grupos de
paises e 18 produtos. Nessa investigacdo, realizada para o cendrio do inicio dos anos de
1990 até 2020, a estimativa é que os paises em via de desenvolvimento consumirdo
mais de 100 milhdes de toneladas métricas de carnes e mais de 223 milhdes de
toneladas métricas de leite do que em 1993. Ou seja, as taxas de aumento da produgdo
de carne, até 2020 acompanhariam as do consumo de carne até o ano de 2020,
crescendo quatro vezes mais em paises em via de desenvolvimento do que nos paises
desenvolvidos. Segundo o IFPRI, os paises em vias de desenvolvimento produzirdo
60% da carne e 52% do leite mundial, com a China encabecando a producao de carne, e
a India a producdo de leite (DELGADO et al., 1999).
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Projecdes mais recentes elaboradas pelo MAPA® (2006) apontam que a produc¢do
mundial de carnes (bovina, suina e de frango) deve ser de 317,4 milhdes de toneladas
em 2015. As exportacdes de carne bovina, que se baseiam também nos estudos do
IFPRI, serdao lideradas pelo Brasil, Austrdlia, Argentina e Nova Zelandia, os quais
concentrardo 80% das exportagcdes mundiais e nas exportagdes de carne de frango,
Brasil, Estados Unidos, UE-25"Y ¢ Tailandia terdo a liderancga.

Segundo a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e a
Organizacdo para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO, sigla de Food and Agriculture
Organization), em 2015, a carne suina terd o maior crescimento e deverd atingir 123
milhdes de toneladas, seguida pela carne de frango com 103,2 milhdes de toneladas.
Esse tipo de carne apresentard a maior taxa de crescimento da producao para o periodo
2006/2015, com uma taxa de 2,31% ao ano.

Para o Brasil, o estudo do MAPA (2006) indica um intenso dinamismo neste setor nos
proximos anos com as maiores taxas de crescimento conduzidas para a carne de frango
(4,1%) e a carne bovina (2,5%). Em termos de consumo e exportacdo, as taxas de
crescimento também sao bastante favoraveis.

Em relacdo aos paises da Unido Européia (UE), passada a crise de medo causada pela
Encefalopatia Espongiforme Bovina (a sigla original em inglés é BSE), ou doenca da
“vaca louca”, o surto de febre aftosa, em 2001, e a gripe avidria, em 2003, houve um
aume;?to no consumo de carne bovina com projecdo de crescimento para os proximos
anos’ .

Entre os paises da UE, a Holanda ocupa a sétima posi¢cdo no ranking mundial de
consumo de carnes, ovos e laticinios. Sao 86 kg de carnes em média por habitante
(ARTICULA(;AO SOJA HOLANDA, 2006). Nos Estados Unidos e no Brasil, o
consumo de carnes é de 43 kg e 34,3 kg anuais, respectivamente (CONTINI;
TALAMINTI, 2005).

Em paises como Japdo, China e no Oriente Médio, o consumo de carnes aumentou nas
dltimas décadas. No Japao entre 1961 e 2000, o consumo passou de 5 kg para 40 kg por
pessoa, enquanto o consumo de arroz caiu quase pela metade, passando de 107 kg para
65 kg por habitante no mesmo periodo (SCHLESINGER, 2006). Na China, o consumo

“Estudo baseado em informagdes e estudos prospectivos da ONU, FAO, OCDE, USDA, FAPRI, IFPRI,
EU, World Bank, FGV, NAE, IBGE, CONAB, CNA, IPEA, ICONE, e projecdes proprias da
AGE/MAPA.

A Unido Européia é um bloco econdmico estabelecido pelo Tratado de Maastricht em 07/02/1992,
constituida inicialmente por 15 paises: Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia,
Franca, Grécia, Holanda, Itdlia, Irlanda, Luxemburgo, Portugal, Reino Unido e Suécia. Em 01/05/2004,
dez novos estados-membros (Eslovdquia, Eslovénia, Estdonia, Hungria, Letonia, Lituania, Poldnia,
Republica Tcheca, Chipre e Malta) passaram a fazer parte da Unido Européia, formando a atual UE-25.
"Para fins comparativos, na UE, o consumo total de carnes passou de 17,1 milhdes de toneladas em 1961
para 34,6 milhdes, em 2001, subindo de 53,5 kg para 91,8 kg per capita ano no mesmo periodo. Nesta
série histérica, o consumo de carne bovina teve pequeno aumento na década de 1960, manteve-se
estagnada entre os anos de 1970 e 1990, com o consumo préximo aos 20 kg anuais. A partir de 2001, pela
ocorréncia da BSE houve uma queda no consumo desses paises chegando ao patamar de 18,5 kg per
capita anual (CONTINI; TALAMINI, 2005). A carne suina, a preferida dos consumidores europeus,
representa cerca de 50% do consumo total de carnes da UE, o consumo de carne de aves tem participagdo
de 27% superior a da carne bovina e de vitelo.
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urbano de carnes foi de 32,53 kg por habitante, em 2002. Nesse pais, o0 consumo de
carne suina € tradicional e o consumo de frango aumenta rapidamente (FLEXOR 2006).

Ileso da crise da “vaca louca” que abalou a industria européia e, em parte, a norte-
americana, as exportacdes brasileiras de carnes ganhou competitividade no mercado
internacional. Isso se deve a adocdo de um sistema extensivo de criagdo que nao utiliza
racoes e farinhas industriais na alimentacdo animal, o que atende aos requisitos de
seguranca alimentar adotados nos paises europeus depois da crise de BSE.

A boa reputacdo que ganhou a carne bovina brasileira se traduziu no crescimento das
exportagdes, no entanto, a presenca de focos de febre aftosa e o tamanho do mercado
informal sdo questdes preocupantes para esse setor, situagdo que ainda pode impor
restri¢cdes a sua comercializagdo (FLEXOR, 2006), como ocorreu recentemente com a
suspensao das exportagdes da carne brasileira pela UE, em fevereiro de 2008, em parte
decorrente da fragilidade na gestdo do sistema de rastreabilidade.

Entre 2000 e 2004, as exportagcdes brasileiras de aves aumentaram 208,07%, enquanto
as vendas de carnes vermelhas cresceram 218,83% e as de carnes suinas 356,44%,
colocando o pais no topo do ranking das exportacdes de aves e de carnes bovinas
(FLEXOR, 2006). Concomitantemente, as exportagdes brasileiras do complexo da soja
para o mesmo periodo totalizaram 148,7 milhdes de toneladas; crescimento de 55%.
Foram exportadas 82,3 milhdes de toneladas de soja em grdos e 56,7 milhdes de
toneladas de farelo de soja. (MAPA, 2006).

O aumento no consumo de proteina animal aumentou a demanda por racdo. A relacdo
entre o crescimento da cadeia de carnes e o crescimento da demanda por proteina
vegetal (soja em grio e farelo), necessaria a produgdo de racdes refletiu-se diretamente
na demanda por este produto no mercado mundial.

O consumo mundial de farelo apresentou crescimento em décadas recentes em todos 0s
continentes. Em 1994, o consumo mundial foi 80,7 milhdes de toneladas de farelo de
soja. Em 2004, o consumo saltou para 138,1 milhdes de toneladas, um crescimento
anual de 5,52%. O maior crescimento se verificou na Asia, destaque para a China que
consumiu 21,5 milhdes em 2004. Na Europa, o consumo de farelo de soja aumentou de
22,7 milhdes de toneladas para 32,1 milhdes e na América Latina o consumo de farelo
de soja passou de 9,7 milhdes de toneladas para 18,5 milhdes de toneladas no periodo
mencionado (PEREIRA, 2004).

Na UE, em 2002, quase a metade da farinha de soja se destinou a alimentacdo avicola.
A Franca consumiu aproximadamente 13% da farinha de soja comercializada dentro do
bloco, destinando-a a alimentacdo de aves (32%), bovinos de leite (29%), suinos (15%)
e a alimentos composto para bovinos de corte (10%) (LAPITZ et al., 2004).

Na Holanda, principal centro importador de soja da Europa, as industrias mais
importantes de produtos de soja’” sio também fabricantes de racio animal. Elas
produzem cerca de 11 milhdes de toneladas de racdo animal balanceada; metade da

20s maiores importadores de soja com sede na Holanda sdo Cefetra, CARGILL, ADM, BUNGE e
Glencore, ADM e CARGILL. Essas empresas transnacionais também possuem plantas esmagadoras de
soja em graos. Entre as fabricantes de racdo animal estdo o grupo Nutreco, Cehave, Schouten e Provini e
de produtos alimenticios a Unilever, Procter & Gamble (ARTICULACAO SOJA HOLANDA, 2006).
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producdo se destina a exportacdo e a outra metade € direcionada para o mercado interno,
especialmente para o setor pecudrio e para as granjas de criagdo intensiva de suinos e
aves (ARTICULACAO SOJA HOLANDA, 2006).

A China consumiu em 2004, 21,5 milhdes de toneladas de farelo de soja, um
crescimento anual de 15,5%. Esse significativo incremento das importacdes chinesas
responde a vdrios fatores, entre eles ao aumento do consumo per capita de carnes (suina
e de aves). As importacdes chinesas procuram suprir a demanda, tanto para o uso direto
na alimentagdo humana como para ragdes a animais que, por sua vez, passaram a
integrar a dieta cotidiana do pais (FLEXOR, 2006).

No Brasil, a soja € consumida quase que exclusivamente sob a forma de O6leo
(aproximadamente 90% do consumo nacional) e de farelo. Muito contribuiu para o
aumento do consumo de farelo de soja, o aumento da producdo de aves e suinos
destinada a exportacdo (Tabela 02).

Tabela 02 - Produc¢do Brasileira de Ragdes — mil toneladas (t) por espécie (2005/2007)

SEGMENTO 2005 2006 2007 (Previsao)
1°8em. | ?°Sem. | TOTAL | 1°Sem. | 2°Sem. | TOTAL TOTAL
AVICULTURA 13.076,60 | 13.694,50 | 26.771,10 | 13.050,60 | 13.964.60 | 27.015,20 28.889,00
Corte 11.138,00| 11.718,10 | 22.856,10 | 10.934,70 | 12.457,20| 23.391,90 25.029,30
Postura 193860 1.97640( 391500 211580| 1.507.40| 362330 3.859,70
SUINOCULTURA 5.996,40 | 6.396,40 | 12.392,80| 652420 6.612,10| 13.136,30 13.799,40
BOVINOCULTURA 252460 2.85060 | 5.375,20| 250370 2.61690| 5.320,60 2.640,60
Leite 179250 2.01250( 3.805,00 1.91250| 1.897,50| 3.810,00 4.076,80
Corte 732,10 83810 1.570,20 591,20 91940| 151060 1.563,80
PET FOOD 718,10 844,30 | 1.562,40 782,20 898,70 | 1.680,90 1.800,00
EQUINOCULTURA 147,60 152,40 300,00 14760  196,40| 344,00 344,00
AQUICULTURA 104,20 114,00 218,20 129,30 97,50 | 226,80 226,80
Peixes 72,30 62,20 154,70 53,50 66,20 159,70 159,70
Camardes 31,70 31,80 63,50 35,80 31,30 67,10 67,10
OUTROS SEGMENTOS 289,30 29970 | 589,00 27470 365,30 640,00 700,00
TOTAIS 22.056,80 | 24.351,90 | 47.208,70 | 23.412,30 | 24.951,50 | 45.363.80 51.399,80

Fonte: SINDIRACOES, 2006.

Em termos de producdo de racdo animal, o Brasil estd entre os dez principais paises
produtores mundiais e € o principal produtor na América Latina, respondendo por
48,2% da produgao de racoes (Figura 02 e Grafico 03). A produgdo de racdo brasileira
em 2006 - para os segmentos de avicultura, suinocultura e bovinocultura - foi de 45,5
milh&es de toneladas (SINDIRACOES, 2006).
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Figura 02 — Producio de Racdes na América Latina 2005 (em mil toneladas).
Fonte: SINDIRACOES, 2006.

Griéfico 03 — Producdo de Ra¢des dos Dez Principais Paises

Milhaes de toneladas - 2005

China 96,0
Brasil [ 47,2
Mexico 246
Franga - 23,0
Japan 23,0
Canada - 220
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Espanha || 190
Russia [ 15,9

Fonte: SINDIRACOES, 2006.

Em outras palavras, a producdo de racdo animal acompanha a tendéncia global do
aumento no consumo de carnes. Esse cendrio levou o IFPRI a concluir que a grande
questao-chave que se colocard para o ano de 2020 nao serd em relagdo a oferta de carne,
leite e cereais forrageiros, visto que esses produtos serdo ofertados em quantidades
suficientes e a precos inferiores aos praticados até 1999, mas se concentrard nos efeitos
do aumento em escala da producao e do consumo animal pelas grandes massas, a0 meio
ambiente e a saide humana (DELGADO et. al, 1999).
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Em relacdo a saide humana, os maiores riscos derivados de produtos pecudrios
ocorrerdo nos paises em via de desenvolvimento, consistindo em doengas transmissiveis
por animais, tais como a gripe avidria e salmonela, a contamina¢do microbacteriana
decorrente da manipulac¢do inadequada dos alimentos e da acumulacdo de pesticidas e
antibidticos na rede alimentar resultantes das praticas de producao.

Para o meio ambiente, embora a pesquisa reitere o papel positivo da pecudria em
contribuir para a sustentabilidade, no caso daqueles sistemas agropecudrios que
conseguem um equilibrio entre a intensificacdo do cultivo de plantas e a intensificagdo
da criacdo de gado, alerta para os problemas decorrentes da adocdo de praticas de
desflorestamento para a implantacdo de pastos resultando em custos elevados ao meio
ambiente.

Note-se que o aumento na expansao da producdo de soja para atender a demanda da
producdo de racdes e, por conseguinte, das exportacOes de carnes estdo inter-
relacionados. No caso da soja, os baixos precos, comparados aos de outras oleaginosas,
foram um impulso para o desenvolvimento de sistemas de producdo intensivos, ja que
as despesas com ragdo podem representar até 50% dos custos totais de producdo da
criacio de sufnos, aves e gado, nos pafses importadores da Europa e da Asia.

A inser¢do dos paises latino-americanos na produgdo em larga escala de soja se mostrou
estratégica para as empresas transnacionais. O avangco do capital internacional na
economia nacional gerou um intenso processo de reestruturacdo do setor agroindustrial
e, por isso, a sua rapida integracao ao sistema agroalimentar internacional.

A abertura aos capitais estrangeiros, a partir de meados dos anos de 1990, significou
para os paises do América Latina””, e particularmente para o Brasil, a concentracio e a
desnacionaliza¢do de suas empresas, sobretudo dos setores de pesquisa biotecnoldgica,
producdo, processamento e distribuicdo de commodities e seus derivados. Essas
operacdes transferiram para o capital internacional - representado pelos grandes grupos
globais - as principais € mais competitivas empresas ligadas a esses setores.

Nesse periodo, realizou-se um grande nimero de fusdes e aquisi¢cdes (F&A). Os setores
que mais receberam investimentos estrangeiros foram o de alimento, o de bebidas e o de
fumo. Companhias estrangeiras realizaram 80% das aquisicdes de companhias
alimenticias brasileiras entre 1996/1997 (FARINA, VIEGAS, 2003).

Argentina, Estados Unidos e Itdlia foram os paises que mais investiram na industria
alimentar brasileira. Entre 1994/2000, o setor de alimentos realizou 269 F&A, o que
representa 12% do total para todos os setores. Desse total 57% envolveram capitais
estrangeiros, os quais passaram a controlar companhias locais ou realizaram joint
venture para criar uma terceira companhia (FARINA; VIEGAS, 2003).

De acordo com os dados da UNCTAD (2002) citado por Farina;Viégas (2003), em 2000, a América
Latina atraiu 56,8 bilhdes de ddlares em investimentos diretos estrangeiros (FDI) dos quais 78%
destinaram-se a paises do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai). Entre os setores de
suprimentos agricolas (miquinas e equipamentos, adubos, sementes e biotecnologia) e de industrias de
processamentos, alimentos, bebidas, fumo, telecomunicacdes e transporte, o movimento de fusdo e
aquisicio (F&A) aumentou na década de 1990, tanto em decorréncia do processo de abertura e
desregulamentacdo do mercado, quanto em relacdo as estratégias de expansio dos grupos econdmicos.
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Virias empresas brasileiras passaram para o controle dos grandes grupos internacionais,
resultando em intenso processo de desnacionalizag¢do e concentracao do capital. Entre as
empresas adquiridas no periodo 1991/02 pode-se citar: (BENETTI, 2004).

> setor de suprimentos agricolas - a AGCO adquiriu loschpe/Maxion e a Ferguson e a
John Deere adquiriu a SLC;

> setor de sementes/biotecnologia - a Dow AgroSciences adquiriu Dinamilho Carol, FT
Biogenética, Sementes Hata, Hibridos Hata, Hibridos Colorado e a Monsanto comprou
a FT - Pesquisas e Sementes, Agroceres, além de firmar parceria com a Embrapa;

» setor de fertilizantes — tr€s empresas se destacaram: i) a BUNGE que adquiriu em
1997 a IAP, tradicional empresa de fertilizantes, também incorpora a unidade de
negocios de fertilizantes da Elekeiroz, além de adquirir parte do capital da Takenaka.
Em 1998, a Bunge comprou a Fertilizantes Ouro Verde e, em 2000, adquiriu a industria
de fertilizantes Manah; ii) a CARGILL com a aquisicio do SOLORRICO e da
FERTIZA, Companhia Nacional de Fertilizantes; iii) A NORSK HYDRO que assumiu
em julho de 2000 o controle da ADUBOS TREVO, por meio da compra 99,43% das
acoes ordindrias e 40,18% das acOes preferenciais.

> setor de processamento - carnes de aves e suinos - a BUNGE adquiriu, em 1997, a
Ceval. Em 1998, foi aprovada sua cisdo parcial da Ceval com a Bunge. O setor de
carnes foi isolado constituindo a Seara Alimentos, os demais empreendimentos da
Ceval (soja, 6leos e margarinas) foram transferidos para a Santista Alimentos, atual
Bunge Alimentos. A Doux adquiriu a Frangosul; a Fleischmann Royal/Nabisco
comprou a Pilar, Frigorificos Gumz. No segmento de soja - 6leos vegetais € margarina,
a ADM FEA a aquisi¢ao da Sadia - através da venda das operagdes com soja; também
adquiriu a Granja Rezende com a venda das operacdes de soja e ainda a J. B. Duarte
através da venda da unidade de esmagamento de soja; a BUNGE comprou a Covebras e
Olvebasa, Incobrasa; e a Louis DREYFUS adquiriu a Fabrica da Comove.

A concentragdo foi o traco marcante na reestruturacido do SAA brasileiro. Monsanto no
mercado de sementes, fertilizantes e defensivos, CARGILL na comercializacdo de
commodities agricolas, fertilizantes e na logistica. O GRUPO MAGGI, no mercado de
producdo, exportacdo e logistica. A atuac@o desses grupos ilustra bem a concentragdao no
mercado brasileiro do subsistema agroalimentar da soja nos anos de 1990 e 2000.

Quanto ao setor de processamento brasileiro de soja, até o inicio dos anos de 1980, este
era formado por unidades esmagadoras, sob o dominio de grupos nacionais. Entre 1982
a 1989, a capacidade instalada da industria esmagadora brasileira passou de 89.989 para
100.416 t/dia, uma taxa de crescimento de 11,6% no periodo (FRAGA; MEDEIROS,
2005).

Em 1993, a capacidade de processamento (t/d) apresentou um decréscimo de 5% em
relacdo a 1989. Nesse mesmo ano, a capacidade de processamento das grandes firmas
voltou a crescer passando para 48%; as médias ficaram com 39,8% e as pequenas firmas
ficaram com apenas 12,2% desse total (FRAGA; MEDEIROS, 2005).

Segundo Fraga e Medeiros (2005), essa mudanca resultou do desempenho da

capacidade de producdo da regido Centro-Oeste. Nos anos de 1995 e 1997, o
processamento didrio e anual voltou a crescer agora caracterizado pela presenga das
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grandes empresas de processamento. Em 2000, a capacidade instalada dessa industria
aumentou cerca de 7,86% em relacdo ao ano de 1997. No ano de 2000, a participagao
das grandes empresas no processamento se concentrou ainda mais, 60,58%; as médias
ficaram com 31,27% e 8,15% foram representadas pelas pequenas firmas (FRAGA;
MEDEIROS, 2005).

Em 2007, a capacidade instalada ativa da inddstria esmagadora, foi de 149.504 mil
toneladas/dia (Quadro 03). Embora a capacidade de processamento de soja tenha
aumentado a partir dos meados dos anos de 1990, o nivel de concentracio do setor foi
intenso. De acordo com a Associacdo Brasileira das Inddstrias de Oleos Vegetais
(ABIOVE), as quatro principais esmagadoras atuantes no Brasil — ADM, CARGILL,
BUNGE, Louis DREYFUS/Coinbra — sdo multinacionais e concentram 52,2% de toda a
capacidade de esmagamento instalada.

Quadro 03 - Capacidade de Processamento de Soja no Brasil por Estado - 2007

ESTADO TONELADA/DIA
Parand 33.850
Rio Grande do Sul 24.800
Mato Grosso 22.000
Goids 19.650
Sdo Paulo 16.650
Mato Grosso do Sul 9.560
Minas Gerais 6.600
Bahia 5.500
Santa Catarina 4.034
Piauf 2.460
Amazonas 2.000
Maranhdo 2.000
Pernambuco 400
Ceard -
TOTAL 149.504

FONTE: ABIOVE (http://www.abiove.com.br)

Em termos geograficos, até os anos de 1980, a localiza¢do das empresas processadoras
se concentrava, principalmente no Parand, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, mas com a
expansdo para novas regides produtoras, houve uma reconcentracdo das plantas
esmagadoras de soja para estados do Centro-Oeste e, nos anos 2000, para o Nordeste e
Amazonia. No entanto, embora essa distribui¢do esteja mais dispersa territorialmente, a
capacidade de processamento permanece concentrada em poucos Estados, como se
observa no Mapa 01.

A reconcentragdo geografica das plantas industriais esmagadoras de soja no interior do
pais demandou do Estado investimentos no setor de infra-estrutura. Ao mesmo tempo
ocorreu um redirecionamento das estruturas de recebimento e de processamento e a
integracdo entre as unidades de beneficiamento e a producdo de frangos e suinos,
constituindo e consolidando as cadeias de oleaginosas (soja) e de carnes, sobretudo no
Centro-Oeste, como demonstrou Mazzali (2000).
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Mapa 01 — Distribuicdo Geografica da Capacidade de Processamento de Soja no Brasil (t/dia)

0 1000 km
| I

Fonte: Elaboragao prépria, baseado nos dados da ABIOVE, 2007.

2.2.2. Principais Mercados Importadores da Soja Brasileira

A distribui¢c@o das exportagdes brasileiras do complexo da soja apresenta participacoes
diferenciadas. A Unido Européia e a China sdo os principais compradores de soja em
graos. Em 2006, as importacdes de soja em grio e farelo pela UE foram
respectivamente de 7,48% e 5,76% (LOPES et al.,, 2007). Na Unido Européia, a
Holanda, Alemanha, Espanha, Itdlia, Portugal e Reino Unido formam o grupo dos
principais importadores do complexo da soja.

A Holanda segue como o segundo maior importador da soja nacional, tanto em graos
como em forma de farelo, em parte porque se encontram, naquele pais, os tradicionais
compradores de soja e a sede das principais empresas distribuidoras. Em 2004 essa
participacdo registrou queda em funcdo da expansdo da participagdo asidtica nas
importagdes, mesmo assim o pais importou 18,54%, da soja brasileira (PEREZ;
BARBOSA, 2005).

No setor de comércio e processamento, as duas principais empresas que importam e
processam soja em grao na Holanda sdo multinacionais norte-americanas: ADM e
CARGILL. Em Roterda, a ADM tem uma planta de esmagamento com capacidade de
processamento de 6.000 a 7.000 t/dia. Em Amsterda, a CARGILL dispde de uma planta
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de esmagamento com capacidade para o processamento de 4.000 toneladas/dia. Essas
duas empresas sdo atores importantes no mercado de produtos agricolas
comercializados e processados a granel e em grandes quantidades, como sementes
oleaginosas, graos, citros. Além disso, ambas as empresas possuem féabricas de
transformac¢do dos produtos agricolas em ingredientes para alimentos e ragdo animal
(HIN, 2002).

No setor de ragdo animal, a Holanda concentra um grande nimero de empresas. As
cinco maiores sdo as cooperativas Cehave-Landbouwbelang (Veghel), Agrifim
(Meppel) e ABCTA (Lochem) e as empresas particulares Hendrix-UTD (integrante da
Nutreco, Boxneer) e De Heus-Brokking-Koudijs que atendem 2/3 do mercado. Na
inddstria de alimentos, a Unilever € a fabricante mais importante (HIN, 2002).

Outro nicho de mercado que se abre na UE para as exportagcdes brasileiras é o de
produtos organicos. A demanda por produtos organicos e livres de transgénicos cresce
significativamente existindo um diferencial de pregos entre os produtos convencionais e
os organicos que varia em até 90% a favor dos organicos, conforme o pais. Os dados
recentes acompanhados pelo Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio
Exterior (MDIC), registraram na pauta das exportagdes de produtos orginicos, o
crescimento, entre outros, de produtos do complexo da soja (6leo, farinha e graos).
Holanda, Franca, Alemanha estdo entre os importadores de produtos organicos
brasileiros. Estados Unidos e Japao também tém participacdo importante nesse tipo de
importacoes (MDIC/SECEX, 2007).

Acrescente-se a esse cendrio, as expectativas favordveis a utilizacdo da soja como
biocombustivel decorrente da implantacdo dos programas de bioenergia em varios
paises do mundo, baseados no uso de dleos vegetais tais como soja, mamona, dende,
girassol, babacu, pinhao manso, entre outros, com o objetivo de reduzir a dependéncia
dos combustiveis fosseis e a poluicdo de ar resultante da emissdo desses gases para a
atmosfera.

Isso abre uma perspectiva de expansao do cultivo da soja nacional, visto que os Estados
Unidos, principal concorrente, estdo chegando ao seu limite de producdo e tem mantido
sua produtividade estdvel. A atual febre do etanol naquele pais fez com que a safra de
soja tivesse uma reducao importante frente a do milho. A Argentina, mesmo sendo uma
concorrente importante, tem cerca de 90% de sua safra de cultivo de soja transgénica, o
que lhe impde fortes restricdes, em particular no mercado europeu e chinés.

A China nos ultimos 20 anos apresentou um forte crescimento econdmico com taxas de
crescimento anual do PIB superiores a 8%. Nos trés ultimos anos as taxas foram
consecutivamente superiores a 10%™. A ampliacdo da participacdo chinesa no comércio
internacional contribui para o crescimento das exportagdes brasileiras de soja.

Em termos setoriais, as exportacdes brasileiras para a China estdo concentradas em
setores intensivos em recursos naturais (complexo da soja e derivados), minério de ferro
e siderdrgicos. Esses segmentos representaram em 2003, 68% das vendas brasileiras
(PUGA et al, 2004). A situag@o ndo se alterou significativamente nos trés ultimos anos.
Em 2006, por exemplo, 60,7% das exportacdes brasileiras do agronegdécio para a China

40 PIB chinés em 2007 chegou a cerca de US$ 3,38 trilhdes (cAmbio de dezembro de 2007).
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foram de soja em grios (US$ 2,43 bilhdes); celulose, couro bovino (acabado e wet
blue), madeira serrada e 6leo de soja representaram mais 22,7% das exportacdes do
agronegocio (LOPES et al., 2007).

Em relagcdo ao complexo da soja, o pais € o principal importador da soja em grdo, entre
os dez principais importadores brasileiros. As importacdes dos demais subprodutos
derivados da soja (farelo e 6leo) sdo pouco expressivas. Medidas recentes de incentivo a
instalacdo de plantas industriais destinadas ao processamento de soja indicam a inteng¢ao
das autoridades governamentais chinesasem importar basicamente graos, em detrimento
de produtos de maior valor agregado como farelo e 6leo de soja (FLEXOR, 2006).

Em 2004, as relacdes comerciais entre a China e o Brasil se desgastaram em funcao dos
embargos impostos por meio de procedimentos sanitdrios e fitossanitdrios,
caracterizando medidas protecionistas. As empresas exportadoras como CARGILL,
BUNGE e ADM, com sedes no Brasil, tiveram suas exportagdes de soja embargadas
(PUGA et al., 2004).

Apés intensas negociagdes, o embargo foi suspenso, levantando, mais uma vez, a
polémica sobre a utilizagdo de barreiras ndo-tarifarias como forma de protecdo dos
mercados internos. Ao tornar-se membro da Organizacio Mundial do Comércio
(OMC), a China assumiu compromissos consubstanciados em acordos bilaterais com
outros paises, entre eles o Brasil, para a diminui¢do gradativa ou eliminacdo de tarifas
aduaneiras e barreiras nao-tariférias, sobretudo na importacdo de produtos agricolas. No
entanto, o acesso ao mercado chinés continua dificil em razdo da forte politica
comercial para a importacdo de produtos que ndo comprometam o desenvolvimento
econdmico do pais (MORAES, A. L., 2004).

Entretanto, para os produtos considerados ndo prioritirios ou que concorrem
diretamente com os produtos produzidos por empresas chinesas, as medidas tariférias e
ndo-tarifarias continuam a restringir suas importagdes. No caso do complexo da soja,
essa medida incidiu sobre a aplicacdo de uma aliquota de 13% sobre as importacdes de
farelo de soja, resultando para o Brasil na queda da participagdo do produto naquele
mercado (PUGA et al., 2004).

2.2.3. Qualificando o Argumento do Sucesso das Exportagdes Agropecudrias Brasileiras

Sem duvida, a competitividade brasileira na producdo e exportacao de soja e das carnes
€ indiscutivel, seja pelas condicdes geograficas e técnicas favoraveis (clima, extensao
de dreas, disponibilidade de dgua, tecnologia apropriada, sementes adaptadas ao clima
tropical, etc.) que o pais possui, seja pelo empenho governamental e da iniciativa
privada em estimular a producdo agricola brasileira no exterior, mesmo em periodos de
instabilidade.

Contudo, algumas qualificagdes quanto ao festejado sucesso das exportacdes dos
produtos agropecudrios alcancados recentemente se fazem necessarias.

O aumento das exportagdes de produtos agropecudrios, em boa parte capitaneados pelas
commodities, tem sido apresentado como um sucesso da agricultura, uma vez que tem
contribuido para a reversao dos déficits da balanca comercial. Tal assertiva, a principio
vélida, recebida como sindnimo de sucesso tem sido questionado em diversos estudos
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em face do risco resultante do retorno a dependéncia de produtos agricolas como fonte
de divisas.

Carvalho (2002), em trabalho desenvolvido com base no modelo apresentado por
Fajnzylber (1991), buscou confrontar o desempenho das exportacdes brasileiras as
tendéncias da demanda mundial por produtos agricolas e avaliar a competitividade da
agricultura no comércio agricola mundial na década de 1990.

O estudo classificou as exportagcdes agricolas brasileiras em situacio de vulnerabilidade,
visto que a maior parte dos produtos em que o Brasil obteve aumento de
competitividade estava em declinio no comércio mundial. Conclui-se ser a fragilidade
do comércio agricola brasileiro a concentragdo em matérias-primas, enquanto a maior
parte dos produtos de posicionamento favordvel no mercado internacional se caracteriza
por incorporar maior valor e ter elasticidade-renda mais elevada. Para libertar o pais do
estrangulamento externo adverte que ndo basta realizar um esforco exportador como
aquele efetuado pela agricultura brasileira na década de 1990. E necessario direcionar o
esfor¢o para produtos com perspectivas de mercado mais favordveis e com maior valor
agregado.

Carvalho e Silva (2005) salientam que um pais, ao apoiar-se na agricultura, como
principal fonte de divisas, fica mais exposto a riscos, porque a variabilidade dos precos
e a quantidade do comércio agricola sio bem maiores do que a dos produtos
industrializados. Além disso, as relagdes de troca das exportagdes agricolas - em
declinio nos tultimos 30 anos - sdo bastante desfavordveis. Concluem os autores que o
sucesso das exportagdes brasileiras, num periodo recente, deveu-se particularmente ao
aumento das quantidades exportadas.

Em outro estudo Silva e Carvalho (2006) argumentam que o sucesso da agricultura
brasileira tem sido apontado como uma das principais causas da desindustrializagﬁo75 do
pais com implicagdes em termos de desenvolvimento econdmico. Os autores
constataram que a crescente inser¢do do pais no comércio mundial de produtos
primdrios, além de fragil, do ponto de vista do comércio exterior, coloca em risco o
proprio desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, o sucesso da agricultura brasileira
no comércio internacional ndo deveria ser comemorado incondicionalmente, pois existe
uma grande fragilidade e volatilidade do comércio agricola. Além de tornar-se bastante
arriscado para um pais que ndo completou o ciclo tradicional de crescimento econdmico
centrar suas atencOoes numa atividade que tradicionalmente perde importincia no
processo de desenvolvimento.

Andlises mais recentes realizadas por Carvalho e Silva (2006) sobre os efeitos negativos
do ingresso de divisas precedentes da agricultura como causa da apreciacdo da moeda
brasileira, para a competitividade dos demais setores da economia, apresentam duas
explicacOes possiveis. A primeira diz respeito ao fato de que as perdas de
competitividade nas exportacdes sejam compensadas nas compras de insumos
importados mais baratos, o que, segundo os autores, ndo parece ser o caso. A segunda
explicacdo € a de que as taxas de cambio ndo estejam muito desfavordveis para a

"Corresponderia num sentido negativo “a reducio da importancia do setor industrial no produto e no
emprego, num contexto de desaceleracdo generalizada do crescimento econdmico como resultado de
processos de abertura realizados equivocadamente e de aplicacdo de politicas macroecondmicas adversas
para o desenvolvimento produtivo adotadas no continente” (IEDI, 2005, p. 1).
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agricultura e, assim, no confronto entre a agropecudria € os manufaturados a taxa de
cambio real efetiva para esse dltimo setor apresenta desvantagem expressiva para os
ultimos anos.

Em sintese, a dindmica econOmica brasileira tem sido marcada pela dependéncia
externa, tornando a geracdo de divisas, via exportacdo, um elemento-chave da politica
econdmica atual. A contribuicdo da agricultura no agregado realmente apresentou
razodvel sucesso como mostram alguns trabalhos’®, gracas aos ganhos de produtividade,
aos superdvits comerciais e ao crescimento de sua participagdo no PIB nacional que
entre 1990 e 2003 acumulou um crescimento de 57% contra 34% de crescimento do
conjunto da economia brasileira (CARVALHO, et al, 2005).

No entanto, alguns produtos desempenharam um papel mais efetivo nas exportagcdes
brasileiras como a soja, as carnes, o café, o suco de laranja concentrado e o actcar. No
conjunto das exportacdes agricolas, a soja sobrepuja os demais produtos em termos de
dinamismo econdmico despontando como a “estrela” do comércio exterior, responsavel
por uma longa fase de otimismo. N@o obstante, a queda nos pre¢os internacionais a
partir de 2004 evidenciou que a competitividade alcangcada ndo se mostrou suficiente
para manter essa tendéncia otimista, despertando uma preocupacdo quanto ao elevado
grau de concentragdo das fontes de divisas (CARVALHO, et al, 2005).

Por um lado, se as exportacdes agropecudrias brasileiras tém reflexo direto na entrada
de divisas para o pais, contribuindo positivamente para a balangca comercial, por outro
lado apresentam externalidades negativas, particularmente em relacdo aos impactos
socioambientais sobre 0s ecossistemas sensiveis como a Amazonia, Cerrado, Pantanal e
do Chaco. Os processos de exclusdo social e concentracdo fundidria entre outros serao
apresentados no Capitulo VI que discute os “efeitos perversos”, da expansdo do cultivo
de soja na Amazonia.

2. 3. AInser¢do da Amazonia Legal no Comércio Mundial da Soja

O termo Amazonia € amplamente utilizado para designar a enorme regido equatorial de
terras baixas, cobertas de florestas, ao norte do continente sul-americano. No Brasil, o
termo, além de ser utilizado como uma unidade paisagistica natural, corresponde a uma
unidade politico-administrativa para fins de planejamento econdémico, denominada de
Amazonia Legal’’ (Figura 03)

" Ver trabalhos de GASQUES et al (2004); DIAS; AMARAL (1999) e BRANDAO et al (2005)

7 Anteriormente denominada de Amazonia brasileira passou a ser designada Amazonia Legal por meio da
Lei no 1.806 de 06.01.1953. Em 1966, a Lei n*. 5.173 de 27.10.1966 e, posteriormente, o Artigo 45 da
Lei Complementar n® 31 de 11.10.1977 amplia os limites da Amazoénia Legal, chegando a sua forma
atual. Pertencem a Amazodnia Legal mais de 2/3 das fronteiras terrestres do pais.
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Figura 03 — Estados da Amazonia Legal
Fonte: Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia (http://www.ada.gov.br/)

A Amazonia Legal abrange sete Estados da regidao Norte - Acre, Amazonas, Amap4,
Pard, Rond6nia, Roraima e Tocantins - mais os estados do Mato Grosso e parte do
estado do Maranhdo, a 44° W de Greenwich. Cobre uma area de 5.217.423 kmz,
equivalente a 61% do territério nacional, abrange grandes extensdes de matas de
transi¢cdo e Cerrados fora do Dominio Amazdnico’®. Neste estudo a Amazonia serd
considerada como uma unidade politico-administrativa.

Tomando como recorte temporal, o periodo entre os anos de 1970-1990, as politicas
publicas destinadas para a AmazoOnia conformaram trés grandes linhas de acdo: 1)
ocupagdo territorial por meio de programas de colonizagdo e assentamentos; ii)
instalacdo e expansdo dos eixos vidrios; iii) implantacdo de programas e projetos
especiais (agroindustriais, agrominerais, agropecudrios, entre outros). Essas politicas
governamentais tinham o objetivo de promover a integracdo econdmico-demogréfica da
regido ao conjunto da economia nacional.

Outra caracteristica das politicas dirigidas para a Amazo6nia — datadas do final dos anos
de 1980 e intensificada nos anos de 1990 e 2000 - foram as politicas ambientais entre
outras aquelas reguladas por legislagdo especial (Unidades de Conservacdo e Terras
Indigenas), que passaram a compor a nova malha institucional e territorial da Amazonia.
Essas politicas se refletem em parte gragas a nova forma de inser¢do da regido na

"Segundo Ab’Saber (1977), o Dominio Morfoclimatico corresponde a um espaco geografico continuo
com extensdes subcontinentais onde predominam certas caracteristicas (morfolégicas, climdticas,
pedoldgicas, fitogeograficas) que se distinguem de outros Dominios. Nestes Dominios, outras feicdes
morfolégicas ou condicdes ecoldgicas podem ocorrer. Este aspecto é importante, porque se diferencia do
conceito de Bioma que homogeneiza o padrdo de classificagdo. Baseado nestes critérios, Ab’Saber
apresenta seis dominios predominantes no Brasil, mais as faixas de transicdo, sdo eles: Dominio
Amazonico, Dominio da Mata Atlantica, Dominio das Caatingas, Dominio dos Cerrados, o Dominio da
Araucdria e o Dominio das Pradarias do Sul (AB’SABER, 1977).
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geopolitica mundial e sua importancia no equilibrio ecossistémico global (BECKER,
2004).

Conjugadas, as trés primeiras politicas governamentais foram, em longo prazo,
responséveis pelo processo de expansdo da fronteira agropecudria’® sobre esse territorio,
bem como por sua inser¢do no comércio agricola mundial que encontra, na valoriza¢ao
da combinacdo pecudria/soja e exploracdo madeireira, o estimulo necessirio para a
sustentacdo do modelo exdgeno de desenvolvimento hegemdnico, em detrimento dos
padrdes tradicionais de produgdo regional.

Nesse sentido, as politicas publicas para a AmazOnia expressam uma estratégia
territorial seletiva de integracdo competitiva aos circuitos espaciais de produgdo e aos
circulos de cooperagdo nacional/global. Baseado nesse pressuposto pode-se dizer que a
expansdo geografica do cultivo de soja na Amazonia Legal foi estimulada pela demanda
nacional/internacional por produtos de origem agropecudria. Nesse caso, pelos baixos
precos da terra e pela politica agricola compensatoria dos custos relacionados a infra-
estrutura. Outros fatores motivadores foram: a) a elevacdo do prego da terra nas regides
tradicionais do Sul; b) o estabelecimento de uma politica de precos minimos para
cultura; c) crédito subsidiado; d) investimentos em pesquisa publica agropecudria
(SIQUEIRA, 2004, p. 188).

Vale ressaltar que foram os investimentos em logistica, visando baixar os custos do
transporte com centros de consumo e portos, os fatores decisivos para remover o0s
impedimentos a expansao econdmica, garantir maior fluidez ao territério e aumentar a
competitividade regional/global.

Investimentos dessa natureza nio é propriamente uma novidade para a regido, visto que
desde a década de 1960, a integracdo da regido Amazdnica baseou-se na construgdo de
infra-estrutura de transporte, sob o argumento de que integraciao vidria com o restante
do pais traria beneficios para a regido. A abertura de estradas se constituiu no vetor
principal da expansdo econdmica e demografica, sendo responsdvel pelo
estabelecimento de uma economia de escala que vem suplantando as dificuldades com a
extensdo territorial, as limitacdes de acesso as terras e as distdncias em relagdo aos
principais mercados consumidores, nacional e internacional (AMIGOS DA TERRA —
AMAZONIA BRASILEIRA, 2005).

Em relacdo a cadeia da soja, os investimentos nos subsetores de transporte e
armazenamento podem ser apontados como os que mais t€ém contribuido para a
superacdo dessas dificuldades. A transferéncia espacial da producdo de soja para o
interior do pais implicou em um aumento da distdncia média a ser percorrida entre as
zonas de producgdo, as dreas de processamento e/ou portos de exportacdo, onerando,
desse modo, os custos de transporte e portudrios, o que contribuia negativamente para a
competitividade da soja no mercado internacional (BULHOES; CAIXETA FILHO,
2000). O planejamento e a implantagdo de um sistema vidrio se constituiram, portanto,
num dos principais componentes que concorreram para a reversao desse quadro e para a
reconcentracdo geografica das industrias processadoras e dos servicos na regido
Amazonica.

O termo fronteira agropecudria é empregado aqui como um movimento dinimico de expansio e
incorporacdio politica, econdmica e territorial de terras e recursos naturais aos circuitos espaciais
produtivos e aos circulos de cooperacdo local/global.
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Atualmente, com o retorno do enfoque nas politicas de desenvolvimento regional, com
forte énfase nos aspectos de competitividade e nos processos de desenvolvimento
endégeno, retomam-se os investimentos no setor de infra-estrutura, agora com uma
forte hegemonia do transporte intermodal. Os investimentos nessa drea compdem acoes
que visam reverter o chamado Custo Brasil® e vém sendo realizadas pelos programas
governamentais voltados particularmente para o setor infra-estrutura e transporte.

As principais medidas foram planejadas nos programas Brasil em A¢do (PPA 1996-
1999), Avanca Brasil (PPA 2000-2003 e 2004-2007) e, atualmente no Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC 2007-2010). O objetivo central dos programas ¢é
minimizar os problemas com os fluxos de bens e servicos em suas areas de influéncia.

A principal inclusido no conjunto das obras de infra-estrutura para a Amazoénia Legal foi
o pacote do Complexo do Rio Madeira® que conjuga um projeto energético — Santo
Antoénio (3.150 MW) e Jirau (3.300 MW), entre Porto Velho e Abuni, em territdrio
brasileiro, a Binacional no rio Guaporé (3.000 MW), entre Abuna e Guajard-Mirim, na
fronteira entre Brasil e Bolivia, e Cachoeira Esperanca (800 MW), no territdrio
boliviano — ao de integracdo intercontinental e logistica destinado ao escoamento de
produtos minerais, madeireiros, agricolas, particularmente de graos (Figura 04).

Complementarmente, o complexo estimularia a produ¢do de graos na Bolivia em torno
de 11 milhdes de hectares e de 24 milhdes de toneladas, que atualmente ndao sao
acessiveis ao mercado, correspondendo, segundo estimativa da empresa responsdvel
pelo Projeto, a adi¢do de 8 bilhdes de ddlares ao PIB boliviano. Além disso, o projeto
prevé que a Bolivia se transformaria num centro logistico de interconexao bioceanica ao
ligd-la ao Oceano Atlantico pela hidrovia Madeira-Amazonas e ao Oceano Pacifico.
Assim, 0 acesso tanto aos mercados norte-americanos € europeus, quanto ao asiitico
seriam facilitados em termos de logistica e custos de transporte (PINTO JUNIOR,
2005).

*"Expressdo genérica utilizada para designar fatores desfavoriveis 2 competitividade de setores ou
empresas da economia brasileira. Por vezes pode se referir a distor¢cdes na estrutura tributdria que oneram
as exportacdes, outras vezes, aponta os custos com transportes, portos, comunicacdes etc. cujo estado de
deterioracdo compromete o conjunto da economia (CANUTO, 2004).

10 Complexo do Rio Madeira representa o maior investimento de infra-estrutura previsto PPA 2004-07
com R$13,2 bilhdes. O empreendimento é uma proposta integrada que visa produzir 7,5 MWs de energia
hidrelétrica e simultaneamente criar um sistema de hidrovidria que totaliza aproximadamente 4.225 Km®
envolvendo Brasil, Bolivia e Peru, afetando as bacias dos rios Madeira, Mamoré, Beni, Guaporé, Madre
de Dios e Orthon (SMERALDI, 2003). A proposta de instalagdo do Complexo do Madeira foi formulada
pela Construtora Odebrecht S/A. em parceria com Furnas e conta com apoio financeiro do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), da Corporacio Andina de Fomento (CAF), do Fundo
Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e do Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD) (SMERALDI, 2003; PAIM, 2003).
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Figura 04 — Localiza¢do do Complexo do Madeira
Fonte: Modificado de PINTO JUNIOR, 2005.

Para a Amazonia o projeto prevé um aumento de 28 milhdes de toneladas na produgdo
de grdos por ano, o que significa a destina¢do de aproximadamente 80 mil km? de novas
terras para a agricultura mecanizada, acarretando a conversao de florestas e/ou expulsdao
de agricultores familiares somente no Brasil. Além dos produtores de soja, pecuaristas,
madeireiros e especuladores fundidrios, estdo interessados na viabilizagdo das obras, as
traders, fornecedores de insumos e empresas ligadas a Zona Franca de Manaus
(SMERALDI, 2003).

O Complexo do Madeira apresenta caracteristicas e abrangéncia internacional, pois foi
concebido no contexto de outro megaprojeto o IIRSA - Iniciativa de Integracdo da
Infra-Estrutura Sul-Americana - cujo objetivo € a integracdo fisica da infra-estrutura de
transporte, energia e telecomunicacdes dos doze paises da América Latina, em 10 anos.
Em outros termos, o Projeto visa potencializar a integracdo dos mercados para além dos
limites das fronteiras nacionais. Ou seja, representa uma nova roupagem para os velhos
argumentos do atraso econdmico e do isolamento, que v€ na integragcdo vidria a solugdo
para o desenvolvimento regional (CARRION; PAIM, 2006).

Entre os beneficios apontados pelo Projeto do Madeira destaca-se: i) o aumento de
producdo agricola — 25 milhdes toneladas/ano; ii) a redu¢@o do custo de producdo; iii) o
impacto na industria de equipamentos e insumos agricolas; iv) facilitacdo do acesso ao
Oceano Atlantico e ao mercado europeu para a Bolivia e o Peru (VALLADARES;
PINTO JUNIOR, 2003).

O projeto do Complexo do Madeira ainda prevé a geragao de riqueza pelo aumento da
produgdo agricola, para o Brasil da ordem de US$ 2,62 bilhdes/ano e para a Bolivia

USS$ 4,20 bilhdes/ano um total de US$ 6,82 bilhdes/ano; o aumento de geragdo de
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energia para o Brasil US$ 1,18 bilhdo/ano (ndo considerada usina binacional — em
estudo), montante total de geragdo de riqueza de acordo com os dados do BNDES/CAF
de US$ 8,00 bilhdes/ano (VALLADARES; PINTO JUNIOR, 2003).

O arranjo institucional (Figura 05) para a sua viabilizacdo se baseia em parcerias
publico-privadas (PPP) (Figura 05). Da parte brasileira, os investimentos foram
incluidos no PAC (2004-2010). O valor dos investimentos para a Usina de Jirau foi de
USS$ 2.709,0 e para a Usina de Santo Anténio US$ 2.542,5 (VALLADARES, PINTO
JUNIOR, 2003).

ESTRUTURAQZ\O FINANCEIRA
PARCERIA PUBLICO PRIVADO

Recursos Proprios Recursos
ELETROBRAS Privados
Grupo ELETROBRAS GRUPO PRIVADO Fundos
CAF Coord. FURNAS undos
de Pensao

Ministério dos
Transportes Outros

Investidores

Supplier’s
Credit

Figura 05 - Arranjo Institucional da Estrutura de Financiamento do Complexo do Madeira
Fonte: VALLADARES; PINTO JUNIOR, 2003.

Sob outra perspectiva, a constru¢do do Complexo do Madeira interessa aos grandes
fabricantes de mdaquinas e equipamentos (Voith Siemens e Asea Brown Boveri,
principalmente) e as empresas multinacionais ligadas ao complexo da soja
(SMERALDI, 2003). Tanto o €, que parte do projeto estd sendo executado com apoio
financeiro do setor agroindustrial, por meio das parcerias publico-privadas que incluem
a constru¢do e ampliacdo de portos, hidrovias e ferrovias conectando regides produtoras
de soja do Centro-Oeste aos portos localizados na Amazonia e no Nordeste. Entre os
principais grupos ligados ao complexo da soja, a multinacional CARGILL e a nacional
AMAGGI sao os que estdo envolvidos na logistica do transporte de graos na Amazdnia.

O projeto do Complexo do Madeira enfrenta criticas por parte da comunidade cientifica,
dos movimentos sociais e ambientalistas, além de conviver com embargos ao longo do
processo de licenciamento ambiental. Segundo os movimentos, o projeto do Complexo
do Madeira continua o desenho das politicas nacionais dos paises sul-americanos de
apostar na explora¢cdo de bens primadrios, sendo esse claramente um fator de fragilizacao
de suas economias. A degradacdo socioambiental da regido e de sua populagdo torna o
custo do Projeto muitissimo elevado, quando com comparadas com as externalidades
negativas comparadas aos custos totais do empreendimento.

Completando o quadro da logistica regional estdo as obras de infra-estrutura vidria de

recuperagdo das BR- 319 (Manaus/Porto Velho), BR- 163 (Cuiaba-Santarém), BR- 174
(Manaus-Boa Vista) e da BR- 317, Rodovia do Pacifico que liga a cidade brasileira de
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Assis Brasil, no Acre, aos portos de Ilo, Matarani e Marcona, no Sul do Peru. As trés
primeiras abertas ainda na década de 1960 e 1970 e a ultima, ainda em andamento,
conformaram os recortes territoriais e areas prioritarias que visam dar maior fluidez ao
territorio.

O transporte de soja através da hidrovia do Madeira (AM) representa um diferencial de
aproximadamente US$ 35,00 por tonelada no custo de frete para o produtor - se
comparado com o custo do transporte para o Porto de Paranagua (PR) - além de
proporcionar maior rapidez no fluxo comercial da soja com destino ao mercado
internacional (SILVA, 2006). Outra via importante de escoamento é a rodovia Cuiaba-
Santarém (BR-163). Caso seja concluida, o custo de transporte da soja proveniente da
regido Centro-Oeste serd reduzido em US$ 30,00 por tonelada se exportada pelo Porto
de Santarém. Além do que essa realidade abriria a possibilidade de incorporacdo de
milhdes de novos hectares a lavoura da soja naquela regido (GONCALVES, 2004).

Cherene et al (1983), por exemplo, ressaltaram a importincia de se distinguir os
impactos dos investimentos em transporte, em regides desenvolvidas e em regides com
infra-estrutura precdria, tanto no que se refere as mudangas nas varidveis econdmicas
(precos, niveis de produ¢do), como na estrutura espacial da economia (CHERENE et al.,
1983; COMBES; LAFOURCADE, 2001). Combes e Lafourcade (2001) também
chamam a atencdo para o fato de que uma redug¢do de custos de transporte pode
contribuir para o aumento da concentracdo espacial da industria e das desigualdades
inter-regionais de emprego e renda (CHERENE et al, 1983; COMBES e
LAFOURCADE, 2001).

2.3.1. A Expansdo Geografica da Soja na Amazonia Legal

Como observado anteriormente, a soja tem se destacado como uma das principais
commodities brasileiras tornando-se o “carro-chefe” das exporta¢cdes nacionais. A
entrada do Brasil no mercado mundial da soja ocorreu ainda na década de 1970 como
uma estratégia oficial de modernizacdo da agricultura nacional®?, iniciada nos anos de
1950.

As acgdes modernizantes, que deram suporte para a expansio da produgdo e
incorporagdo de extensas dreas do Cerrado ao cultivo da soja, foram sustentadas por
incentivos de programas governamentais (MULLER,1990).

¥Correspondeu ao processo de aprofundamento das relagdes técnicas da agricultura com o setor
industrial. José Graziano da Silva (1981) argumenta que a “moderniza¢do dolorosa” se fez sob o signo do
amplo uso de insumos modernos, da concentracao fundidria e da deteriorag@o da distribuicio de renda no
setor agricola. Para Delgado (2004), a “modernizacdo conservadora” representou a derrocada do
movimento de reforma agraria e uma resposta a politica agricola dos anos 50 dominada pela valorizagao
cafeeira e seu regime cambial vigente. Segundo o autor, a politica agricola adotada a partir de entdo
“estimulou a adocdo de pacotes tecnoldgicos da ‘Revolucdo Verde’, entdo considerados sindnimos de
modernidade e incentivou um enorme aprofundamento das relagdes de crédito na agricultura, mediando a
adocdo desses pacotes com volumosas subvengdes financeiras” (DELGADO, 2004, p.113).
GONCALVES NETO (1997) analisando o papel do Estado no desenvolvimento da agricultura brasileira
denominou de “miopia governamental” a elegibilidade do crédito como carro-chefe da modernizagdo,
pois este teria resultado em uma “modernizacdo desigual” que privilegiou os grandes proprietarios;
determinadas culturas voltadas para o mercado externo ou para a substitui¢do de produtos que pesariam
na balanca comercial; para regides desenvolvidas em detrimentos das mais atrasadas (GONCALVES
NETO, 1997, p.232-233).
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Além dos incentivos oficiais (mesmos que mais escassos), a entrada de atores privados
(individuais e coletivos), no financiamento da producdo dinamizou ainda mais a
expansdo do cultivo na Amazonia Legal83 . Por outro lado, as parcerias publico-privadas
para a construcdo de infra-estrutura de transporte € armazenagem e para a pesquisa
agricola ilustram o novo desenho das politicas de desenvolvimento regional tendo em
vista o aumento da competitividade da cadeia da soja na Amazonia Legal (PASQUIS et
al. 2004).

Para se ter uma idéia pode-se apontar trés fases da expansdo da soja na Amazdnica
Legal. Na primeira fase, entre 1970 e 1990, a producdo de soja cresceu, 557 %. Nessa
fase a producdo se manteve basicamente sobre os dominios morfoclimaticos do Cerrado
brasileiro no estado do Mato Grosso (BOLZON, 2004; BICKEL, 2004; BERTRAND;
PASQUIS, 2004) com producdo isolada (de carater experimental) nos anos de 1980, em
Rondonia.

Entre 1991 e 2000, a taxa de crescimento correspondeu a 258%. Observa-se no periodo
uma distribuicdo geografica da producdo para além dos limites dos dominios
morfoclimaticos dos Cerrados do Brasil Central (onde a produgdo se consolida) com a
incorporacdo de novos territorios produtivos, situados na bacia do rio
Madeira/Amazonas, nas areas de influéncias da BR-230 e BR-319 no Amazonas em
areas do dominio amazonico. A producdo se expandiu também na Chapada dos Parecis
e na bacia do Rio Teles Pires, ao longo da BR-163 no Mato Grosso em éareas do
dominio amazonico, do cerrado e em zonas de transi¢do. A producio alcanca a por¢cao
sul/sudoeste dos cerrados maranhenses e baianos nos pdlos de Balsas e Barreiras
(GIORDANO, 1999), os lavrados do centro-norte de Roraima (WEHRMANN, 1999) e
no Pard nos podlos produtores localizados principalmente ao longo da BR-163
(GONCALVES, 2004; ARACATY, 2005).

A fase atual, iniciada nos anos de 2000, muito mais dinAmica se espraia sobre as areas
dos dominios amazodnicos distribuida nas por¢cdes mais ao norte do estado do Mato
Grosso, leste de Ronddnia, no sul do Para ao longo da Rodovia BR-163, no Amazonas e
em Roraima. A produgdo de soja entre as safras de 2000/2001 e a safra 2006/2007
cresceu 69%. Se forem excluidas as safras de 2005 e 2006, quando houve queda nas
taxas de produgao, a taxa de crescimento sobe para 97% (ver Grafico 04 e Mapa 02).

A participacdo dos estados Amazonicos na producdo de soja ndo ocorreu de forma
homogénea; quase a totalidade da producdo é proveniente dos estados do Mato Grosso,
Maranhao, Tocantins, Ronddnia. O estado do Mato Grosso € o principal produtor da
Amazonia Legal. O uso de tecnologias intensivas, o uso de técnicas de manejo do solo,
o uso de agroquimicos e as grandes unidades produtivas, estdo entre os fatores que
colaboraram para o crescimento da expansao da produc¢do de soja na regido.

%A entrada de atores ndo-agrarios no financiamento da producdo agricola resultou do esgotamento da
capacidade de investimento do Estado na agricultura, decorrente da crise fiscal que reduziu as condicdes
de financiamento por parte do Estado para o setor. Este quadro permitiu a criagdo de novas modalidades
de financiamento privado, como Contrato de Compra e Venda da Soja Verde. De um lado, este
mecanismo possibilitou o aporte de financiamentos na produg@o da soja. De outro, a entrada de atores e
organizagdes de interesses ndo agrdrios criou uma relacio de dependéncia entre processadores e
produtores. A CARGILL, por exemplo, através de Contrato de Compra e Venda e da Soja Verde oferecia
aos produtores ao invés de crédito, fertilizantes a baixos custos (BELIK; PAULILLO, 2001; LIMA, 2003;
MAZZALL, 2000).
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Griéfico 04 — Taxa de Crescimento da Producdo de Soja na Amazonia Legal — Anos Selecionados
(1976/1990, 1991/2000, 2001/2006)
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Fonte: Elaborado a partir dos dados CONAB — Série Histérica. (http://www.conab.gov.br/conabweb/ ).

Mapa 02 — Municipios onde Predominam Agricultura Mecanizada (soja) e Pecudria na Amazdnia Legal
(2001/2004)
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Fonte: Modificado de Alencar, 2005.
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Esses Estados parecem ser a rota preferencial da expansdo do cultivo na Amazonia,
especialmente com a consolidacdo e/ou implantacdo de infra-estrutura portudria. A
instalacao do Porto de Itacoatiara (AM), do Porto de Santarém (PA) e do Porto de Itaqui
(MA), apresenta localizacdes privilegiadas quando comparada aos outros portos
nacionais em relagdo aos principais mercados internacionais (Figura 06).

O Porto de Itaqui que havia exportado apenas 298,8 mil toneladas de graos em 1997
exportou 649,8 mil toneladas em 2002, ou seja, mais do que dobrou as exportagdes no
periodo (BARBOSA; ASSUMPCAO, 2003). O Porto de Santarém inaugurado em 2003
exportou entre 2003/2004, 953,5 mil toneladas (ARACATY, 2005) e o Porto de
Itacoatiara em 2007 exportou 2 milhdes de toneladas (GRUPO MAGGI, 2007). Essa
rota parece ter se tornado preferencial para as principais traders — CARGILL e MAGGI
- que operam na AmazoOnia onde instalaram seus portos e pontos de armazenagem da
producdo visando aumentar a competitividade no mercado internacional.

Porto de Itacoatiara

Porto de Itaqui

Brasil - Portos Exportadores de Soja
) timite de estado
Gréaos em 1000 toneladas

— 5000

Portode Carceres

Porto de Vitoria) — 2520
- _40
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B ano de 1339
I ano de 2000
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Il ano de 2003 (até setembro)
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Porto de Paranagua

Portode Rio Grande Viles

Figura 06 — Quantidade de soja em grao embarcada nos portos brasileiros, 1997 a 2002
Fonte: BARBOSA; ASSUMPCAO, 2003.

Os governos estaduais dos mencionados Estados tém oferecido subsidios e incentivos
atraentes para o cultivo de grios e processamento de grao a produtores e processadoras.
Por outro lado, vérios estudos de agéncias governamentais, instituicdes publicas e
privadas de pesquisa e assisténcia técnica tem se empenhado em demonstrar a
viabilidade técnica e econdmica do cultivo da commodity da soja na regido amazonica.

A Fundacao de Apoio ao Desenvolvimento da Universidade Federal de Pernambuco
(FADE) e a Cooperagdo Técnica da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA) realizaram estudo encomendado pela Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAM) sobre a Competitividade da Cadeia
Produtiva da Soja na Amazonia (CASTRO, et al., 2001). O estudo visava modelar e
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avaliar o desempenho da cadeia produtiva da soja na Amazonia Legal com vista a
promover sua competitividade, sob a 6tica de desenvolvimento sustentavel.

O estudo destaca as areas degradadas e improdutivas como dreas prioritarias para a
expansdo do cultivo da soja. Nesse sentido, a indicacdo do seu aproveitamento para a
geracdo de riqueza. Os indicadores de desempenho agricola apontaram para a regiao
amazOnica cendrios até mais favordveis ao desenvolvimento do cultivo, que aqueles
encontrados em regides produtoras tradicionais. A logistica é apontada como fator
critico para o bom desempenho da cadeia, mas também importante para atrair
investimentos do setor privado. O estudo acena positivamente para a viabilidade da
cadeia produtiva da soja como uma alternativa econdmica e social para o

desenvolvimento regional.

Fabiano Costa (2000) desenvolveu sua pesquisa na mesma direcao. Fundamentado no
modelo espacial de Von Thiinen tracou cendrios possiveis para a expansdo do cultivo de
soja na Amazdnia Legal concluindo por sua viabilidade para os préximos anos. O
cendrioObase da pesquisa considerou todas as alternativas de transportes planejadas para
a Amazonia Legal ja finalizadas, com excec¢do da BR-163 (Cuiabd/Santarém).

Para o autor, a distribuicao da producao entre os Estados da Amazonia Legal, a excecao
do Par4, teria predominio nos Estados ja com destacada importancia na producgdo atual,
como Mato Grosso e Maranhdo. Os resultados da investigacdo indicaram que as dreas
mais atrativas para a expansao da cultura na Amazonia estariam concentradas nas areas
do Cerrado (no Mato Grosso, Rondonia, Tocantins e Maranhao), areas ja ocupadas e
com boa infra-estrutura.

Nesse cendrio, Mato Grosso continuaria mantendo sua hegemonia, enquanto os estados
de Tocantins e Maranhdo aumentariam sua participacao relativa na produgdo, motivados
pela importante infra-estrutura de transporte existente, tais como as ferrovias Norte-Sul
e Carajas, as hidrovias do Tocantins e Araguaia (ainda ndo em operagdo), cujo eixo
principal é a rodovia BR-010/153 (Belém/Brasilia). Esse modal tem proximidade com o
Porto de Itaqui, em Sao Luis (MA).

O estado do Para, de acordo com o cendrio, teria 0 maior crescimento motivado nas
regides Sul e Sudeste, influenciado pela expansdo das dreas do Maranhdo e Tocantins.
Na regido Oeste, o estimulo deve-se ao advento da hidrovia do Tapajés e do Terminal
Graneleiro de Santarém. Outra regido apontada pelo estudo € aquela localizada as
margens do rio Xingu. Essa regido seria vidvel pela qualidade dos solos e pela
possibilidade de acesso a rodovia PA-150, que d4 acesso a hidrovia do Tocantins.

No estado do Amazonas, as dreas mais vidveis para a expansdao do cultivo seriam
aquelas localizadas proximas a Manaus e Itacoatiara e algumas dreas as margens do rio
Madeira (Humaitd) e ao longo da Transamazdnica (Apui), motivadas pela Hidrovia do
Madeira.

Para o autor, dreas alteradas e proximas aos portos de Itacoatiara (AM) e em Santarém

(PA), por exemplo, também seriam interessantes para a expansdo do cultivo gracas a
produtividade e por suas receitas liquidas serem mais altas.
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Conclui que a Amazonia poderia produzir mais de 85,5 milhdes de toneladas de soja
com uma ocupagao de 30,3 milhdes de hectares (17,9 milhdes de hectares em dreas
desmatadas; 11,2 milhoes de hectares no Cerrado e 1,1 milhdes de hectares em areas de
Florestas). Nesse sentido, para o autor, ndo seria por limita¢do de drea que a atividade
sojicultora teria sua expansao restringida.

Os estudos desenvolvem uma visdo recorrente, optando e indicando para a politica
governamental e possiveis investimentos privados, a viabilidade e a expansdo da cadeia
da soja na Amazonia Legal, ou seja, a regido é concebida como uma “tdbua rasa”
desprovida de qualquer outro modelo de producdo que ndo o monocultor, mecanizado e
comercial-exportador, portanto passivel de se incorporar aos circuitos espaciais de
producdo da cadeia global da soja. Embora os estudos ressaltem certas observancias em
relacdo aos “possiveis impactos ambientais”, atribuem aos fatores técnicos a capacidade
de conduzir o processo de crescimento econdmico e sustentabilidade ambiental de
forma satisfatoria.

No entanto, algumas qualificacbes podem ser feitas em relagdo aos argumentos
anteriormente mencionados. Estudos realizados pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE) indicam a existéncia de aproximadamente 70 milhdes de hectares de
areas alteradas e/ou degradadas84 na AmazoOnia, resultado da retirada da floresta
priméria suplantada pela agricultura e pela pecudria extensiva.

Nos ultimos anos governos e iniciativa privada e, até alguns pesquisadores, tém
proposto o plantio mecanizado de grdos - soja, em particular - como alternativa de
aproveitamento das dreas alteradas e/ou degradadas da Amazonia. Ocorre que as dreas
degradadas estdo revestidas por capoeiras (vegetacdo secunddria). Estudos recentes,
realizados inclusive pela EMBRAPA tém mostrado que a vegetacdo secunddria
desempenha um papel importante como fonte de acumulacdo de biomassa, de estoque
de nutrientes, por auxiliar no controle da erosdao, no aumento do potencial de seqiiestro
de carbono e no aumento da capacidade produtiva do solo (GUEUDEVILLE, 2003;
PEREIRA; VIEIRA, 2001; VIEIRA et al., 2006).

Pesquisas indicam que, em curto prazo, o uso de areas degradadas para cultura intensiva
ocasionaria a reducdo dréstica da capacidade de regeneracdo natural da floresta, pois
com a remogao dos troncos e raizes para o preparo da terra, se eliminam os principais
mecanismos de regeneracdo das capoeiras. Desse modo, o argumento de aproveitamento
de areas degradadas ndo justificaria a expansao descontrolada do plantio mecanizado de
graos na Amazonia (PEREIRA; VIEIRA, 2001).

84Segundo Vieira et al. (VIEIRA et al. 1993) e Brienza Junior ef al. (BRIENZA JUNIOR et al. 1995),
citado por Vieira et al. (2006)o termo degradagdo pode ser entendido a partir de duas grandes
macrosituacdes. “Degradacdo Ambiental ou Ecolégica - esta forma de degradagdo envolve danos ou
perdas de populagdes de espécies nativas animais e/ou vegetais (i.e. “degradacdo da biodiversidade) ou
quando a perturbacdo no ecossistema promove a perda de fungdes criticas como, por exemplo,
modificacdes nas quantidades de carbono armazenado, dgua transpirada pela vegetacdo ou retencdo de
nutrientes (i.e. “degradac@o do ecossistema”). Degradacao da biodiversidade - esse tipo de degradacio
ocorre quando a diversidade genética ou abundéncia de uma populagdo vegetal ou animal diminui como
resultado de atividades humanas. A caga e a extragdo de produtos que favoregam certos tipos de animais
ou plantas ou que excedam a capacidade regenerativa de uma populacio de plantas ou animais degradam
a populagdo geneticamente e estruturalmente. Populacdes de plantas podem também diminuir como
resultado indireto da acdo antrdpica, se os agentes polinizadores e dispersores de sementes forem
eliminados (VIEIRA et al., 2000, p. 46-47).
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Um estudo bastante interessante que aponta para alternativas econdmicas, sociais €
culturais que nio exclusivamente o aproveitamento das dreas degradadas para o cultivo
de soja foi realizado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC,
2006) no Ambito do Programa de C&T para a Recuperacio de Areas Alteradas para o
Desmatamento no Arco do Desmatamento da Amazbnia. A pesquisa aponta um
conjunto de agdes que podem ser desenvolvidas para a recuperacdo das dreas
degradadas. Indica dez critérios orientadores, para tal objetivo, entre os quais estdo: i) o
desenvolvimento de sistema de manejo integrado; ii) a diversificagcdo do sistema de
producdo; iii) a protecdo de fragmentos de florestas para a formacdo de corredores de
vegetacdo; iv) o desenvolvimento de programas de prevengdo de queimadas e incéndios
florestais (VIEIRA et al., 2006).

Embora o estudo acene para a possibilidade do desenvolvimento do plantio intensivo de
graos e de outras atividades que utilizem o uso da mecanizacdo - como a reforma de
pasto e o reflorestamento em monocultivo, praticado em larga escala - enfatiza que
essas atividades devem se restringir as areas de vegetacdo secunddria que sofreram alta
pressdo de uso da terra e que estdo dominadas por gramineas e invasoras, pois nessas
dreas a sucessdo ecoldgica ocorre muito lentamente e ndo sdo encontradas espécies
lenhosas secunddrias ou primdrias. Por serem &reas altamente degradadas podem vir a
ser usadas para o cultivo de graos ou reflorestamento com alto uso de insumos
agricolas.

Como se vé, existem alternativas bem mais sustentaveis para o uso de areas degradadas
que nao somente a introducdo do cultivo de graos e que devem ser consideradas no
ambito das politicas publicas para a Amazdnia, porque colaboram tanto para a
recuperacdo das dreas degradadas como para a conservacdo da biodiversidade, para a
agricultura sustentdvel com inclusdo social em oposicio a formacdo de “ilhas de
eficiéncia” provenientes do desenvolvimento de atividades intensivas como o cultivo da
soja.

Outra varidvel explicativa para a expansdo da soja na Amazonia € a tecnoldgica. Essa
variavel foi decisiva na expansao do cultivo de soja em zonas de baixa latitude em face
das incertezas dos novos cendrios ambientais para onde a producio se deslocou. A taxa
de crescimento da producdo de soja se deve em boa parte aos ganhos de produtividade
alcancados na regido Amazonica superiores, em alguns casos, a média nacional e das
tradicionais regides produtoras.

A produtividade das regides tradicionais na producdo de soja manteve-se estivel,
préoxima da média nacional para o periodo 2000/2006, enquanto na regido Amazdnica a
tendéncia foi de alta. O Nordeste elevou também sua taxa aproximando-se
gradativamente da média nacional. A regido Centro-Oeste continuou com médias acima
da nacional.

Na safra 2006/07, a Amazonia e o Nordeste apresentaram produtividades elevadas
(2.593 e 2.568 kg/ha), enquanto a regido Centro-Oeste manteve a maior média do pais
(2.910 kg/ha). Por outro lado, nas regides Sul e Sudeste essas taxas foram bem
inferiores, em alguns casos, a média nacional. As menores taxas de produtividade nessa
safra foram registradas no Rio Grande do Sul, 1.960 kg/ha, enquanto as mais altas se
localizaram na Amazdnia; no Amazonas foram 3.000 kg/ha, no Pard 2.887 kg/ha e em
Roraima 2.800 kg/ha (CONAB, 2007).
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As elevadas produtividades, associadas a perspectiva de baixos custos de transporte nos
estados Amazonicos, sem divida estimularam o deslocamento de produtores e empresas
processadoras para essa regido. Nao obstante, longe de atribuir uma interpretacdo
exclusivamente determinista, vale ressaltar como o fator tecnolégico tem colaborado
para o crescimento da producdo e da produtividade da soja nessa regido. Essa tendéncia
pode ser explicada pelo papel que a pesquisa publica e privada tem desempenhado nos
ultimos anos no pais e, sobretudo, para a expansdo do cultivo nessa regido.

Todavia, convém lembrar que, embora o indicador de produtividade seja importante na
mensuracdo da eficiéncia dos sistemas produtivos® e que tenha contribuido para o
aumento da competitividade da soja na Amazonia, em si, ele ndo pode ser considerado
argumento exclusivo para explicar e justificar a expansao da soja nessa regiao.

Ao contrério, existe um complexo conjunto de fatores condicionantes da dindmica de
expansdo do cultivo da soja na Amazonia tais como: baixos precos da terra, o0 aumento
do consumo interno e da demanda internacional, a alta nos precos internacionais, a
reconcentracdo das plantas industriais, a diminui¢do com os custos de transporte, a
desoneracdo dos tributos que incidem sobre a soja e seus derivados e o papel dos
programas governamentais.

N3ao obstante o considerado sucesso econdomico dessas “ilhas de eficiéncia”, a dindmica
de expansao do cultivo da soja na Amazonia trouxe em seu bojo uma série de impactos
socioambientais j4 bastante conhecidos, tais como a elevacio das taxas de
desmatamento e outras que merecem ser aprofundadas, como o impacto da valorizagao
de terras em dreas de expansdo da soja, decorrentes de processos de grilagem em terras
publicas num contexto da fragilidade da atuagdo das agéncias governamentais
responsaveis pelas politicas fundidria e ambiental na Amazonia (AMARAL et al. ,2005)
€ como serd visto nos capitulos seguintes.

A seguir uma breve revisdo sobre a expansdo da soja nos principais estados da
Amazonia Legal.

Mato Grosso *°

O estado do Mato Grosso tem a expansdo do cultivo da soja vinculada aos crescentes
investimentos oficiais realizados desde a década de 1970, com a expansdo estimulada
para o cerrado central brasileiro, concomitante ao desenvolvimento de pesquisas e
tecnologias de cultivares adaptados para a regido pela Embrapa Soja. Esses
investimentos colaboraram para que o estado do Mato Grosso se tornasse o maior
produtor de soja do pais.

Além disso, colaborou para a expansdo a estratégia de reconcentracdo geografica das
inddstrias esmagadoras de soja e das industrias de processamento de carnes. Nos anos

$Corresponde ao “conjunto de conhecimentos e tecnologias aplicado ao manejo de uma populagdo de
vegetais ou animais em determinado meio ambiente, cujos produtos sdo de utilidade para o mercado
consumidor" (CASTRO et al., 2001, p. 84).

$Ver trabalhos de OLIVEIRA, T. (1994); BOLZON (2004); CASTRO (2002); BERTRAND; PASQUIS
(2004).
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de 1990 e 2000, o Estado continuou a deter os maiores indices de producdo e de
produtividade do pais tornando-se o principal produtor nacional.

As principais microrregides produtoras do Mato Grosso sdo: Alto Teles Pires, Parecis,
Primavera do Leste, Rondondpolis, Canarana, Tesouro, Sinop e Tangard da Serra. Os
destaques sdo os municipios de Sorriso e Sapezal. Além desses se destacam os
municipios de Nova Mutum, Diamantino, Primavera do Leste, Lucas do Rio Verde e
Itaquira (PAM/IBGE, 2007).

O Estado concentra um grande nimero de empresas esmagadoras, sdo elas: MAGGI,
ECOMIND, BUNGE (Cuiabd), Sperafico, BUNGE (Rondonépolis), ADM -
Rondonépolis e AGROSOJA. A presenca dessas empresas acaba por estimular o
aumento da produgdo regional. Além disso, um cardter peculiar desse Estado sdo as
redes de relacOes pessoais e estrutura de poder que 0 GRUPO MAGGI mantém. Essas
redes de politicas promovem a erosao entre as fronteiras do publico e do privado de
modo que tanto as atividades relacionadas a cadeia da soja continuam a se reproduzir
como os proprios interesses do Grupo Maggi que tem na pessoa do governador seu
principal representante.

O aproveitamento da Hidrovia do Madeira/Amazonas e a perspectiva de asfaltamento
da BR-163 (Cuiabd/Santarém) diminuiram os custos com o frete aumentando a
competitividade da soja produzida nesse Estado estimulando a tendéncia de
crescimento, caso as condi¢des de mercado permanecam favordveis.

Tocantins

O plantio da cultura da soja no Tocantins teve inicio por meio do Programa de
Cooperagao Nipo - Brasileiro para o Desenvolvimento dos Cerrados (PRODECER III),
a partir de 1995 pela entdo Companhia de Producao Agricola (CAMPO) no municipio
de Pedro Afonso. O custo do Programa foi de US$ 70 milhdes financiados pela JICA,
pelo governo brasileiro e pelos agricultores (CARVALHO, 1999).

Tocantins foi o Estado que apresentou o segundo maior crescimento entre os Estados da
Amazonia entre 1999/2004. A qualidade dos solos e a regularidade climatica
viabilizaram o desenvolvimento do cultivo da soja. Além disso, a posi¢do geogréfica
privilegiada favoreceu o escoamento da producdo até o Porto de Itaqui — MA,
diminuindo os custos dos fretes.

O principal municipio produtor € Pedro Afonso. A expansdo na producdo deve-se
primordialmente ao desenvolvimento do PROCEDER III. Em segundo lugar, temos o
municipio de Campos Lindos obteve €xito com a cultura da soja por causa das acodes
implementadas pelo Projeto Campos Lindos. A producdo desse municipio foi em 2004
de 83.593 toneladas, ou seja, 12,8 % da producgdo estadual. Nao menos expressivos em
termos produtivos sdo os municipios de Dianépolis, Formoso do Araguaia, Lagoa da
Confusao e Tupirama (PAM/IBGE, 2007).

A produgdo provém de lavouras irrigadas como médias de produtividades elevadas (2,5
kg/ha) comparadas a de outras regides tradicionalmente produtoras. Outro elemento
importante na dinamizac¢do da cultura da soja € a presenca de unidades processadoras da
CARGILL e CEVAL que realizam a comercializagdo do produto. A maior parte da
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producdo regional € exportada para o Japdo, Singapura e Coréia do Sul, Franca,
Holanda e Alemanha. O restante da producdo destina-se ao mercado interno sendo
transportados para industrias esmagadoras localizadas no Maranhdo, Piaui, Bahia, Goids
e Minas Gerais.

Maranhao

Iniciado em carater experimental na década de 1970, o cultivo da soja na regido das
Balsas foi introduzido pela EMBRAPA Balsas com a inteng¢do de adaptar as variedades
de soja para as regides de baixa latitude. O Pdlo de Balsas situa-se na parte sul do
estado do Maranhdo abrangendo 13 municipios®’; corresponde ao Pélo Agroindustrial
de Balsas. Na década de 1980 teve inicio a exploracdo comercial atraindo produtores de
outras regides do pais, especialmente do Sul (GIORDANO, 1999). Desde entdo a
producdo tem aumentado acompanhada do aumento da produtividade que chegou a
algumas safras a ser superior a média nacional. O estado do Maranhdo é o segundo
maior produtor de soja da regido Nordeste.

No inicio dos anos de 1990, o Maranhdo apresentou uma produc¢do de 8,3 toneladas, o
equivalente a 0,31% da producdo de soja entre os quatro principais produtores da
Amazonia Legal. Essa producdo saltou para 997,50 toneladas na safra 2004/2005
alcancando um percentual de 5,07%; um aumento relativo de 4,76% para o periodo
(CONAB, 2007)

Entre os principais municipios produtores estdo Balsas, Tasso Fragoso, Sambaiba,
Riachdo, Sao Raimundo das Mangabeiras, Alto Parnaiba, Fortaleza dos Nogueiras,
Loreto, Carolina e Grajau. Juntos esses municipios perfazem 92,6% de toda a producao
de soja do Maranh@o. Mas, a maior parcela pertence ao P6lo de Balsas (PAM/IBGE,
2007).

Além dos investimentos em pesquisas realizados pela Embrapa Balsas e, mais
recentemente pela Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Corredor de Exportacio Norte
(FAPCEN™), outro elemento que contribuiu para a expansdo da cultura foi a utilizagao
do Porto de Itaqui, localizado em Sao Luiz—-MA, como uma rota estratégica para a
exportacdo do produto com maior competitividade para o mercado externo. O GRUPO
MAGGI anunciou sua inten¢do em iniciar atividades de cultivo de soja e estuda projeto
para a instalacdo de uma planta industrial para aproveitar a saida pelo Porto de Itaqui.

7 Alto Parnaiba, Balsas, Carolina, Feira Nova do Maranhdo, Fortaleza dos Nogueiras, Loreto, Nova
Colinas, Riachao, Sambaiba, Sdo Félix de Balsas, Sao Pedro dos Crentes, Sdo Raimundo das
Mangabeiras e Tasso Fragoso.

*Instituida em 27 de abril de 1993 tem por objetivo “representar institucionalmente os produtores rurais,
nas dreas de pesquisa de extensdo privada, visa a sustentabilidade agricola do Corredor de Exportagdo
Norte buscando aprimoramento de biotecnologias aplicaveis para o Cerrado Brasileiro”. Reconhecida
como Entidade de Utilidade Publica através do Decreto Estadual Lei n° 226/93 e foi qualificada em
01/12/2004 como uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Site
http://www.fapcen.com.br/
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Para

No Pard a soja foi incentivada em meados dos anos 1990 pelo governo estadual e pela
EMBRAPA Amazonia Oriental que desde 1996 vinha desenvolvendo pesquisas visando
a adaptacao de cultivares as condi¢des locais. Trés polos agricolas se apresentam nesse
Estado: 1) P6lo Nordeste formado pelo municipio de Paragominas, Ipixuna, Ulianépolis
e Dom Eliseu; 2) Pélo Sudeste - municipios de Reden¢do, Maraba, Concei¢do do
Araguaia, Santa Maria das Barreiras e Pau d’Arco; 3) Pélo Oeste - municipios de
Santarém, Belterra, Aveiro, Ruropolis, Placas, Uruard, Itaituba, Trairdo e Novo
Progresso (EMBRAPA, 2004).

Os municipios de Santarém, Santana do Araguaia e Belterra respondem por mais da
metade da producgdo de soja desse Estado. As dreas mais utilizadas para o plantio sdo as
areas degradadas, oriundas de projetos agropecudrios fracassados e dreas de savana que
embora apresentem menor fertilidade de seus solos, sdo mais propicias para o cultivo
gragas a topografia suave e as condi¢des climaticas.

A proximidade com os principais eixos vidrios do complexo multimodal a Leste
formado pelo Corredor de Exportacio do Meio Norte composto pela Ferrovia de
Carajas, Porto de Itaqui, hidrovia do Araguaia-Tocantins (em fase de consolidacdo) e a
malha rodovidria periférica formada pelas Rodovias BR-010, BR-222 e PA-150. No
Oeste composto pelo Corredor de Exportagdo de Santarém, formado pelo eixo da BR-
163 (Cuiaba-Santarém), BR-230 (Transamazonica), hidrovia do rio Tapajés (trecho de
Itaituba e Santarém) e Porto de Santarém motivou o deslocamento de migrantes e de
grupos econdmicos ligados ao setor da soja.

A produgdo de soja no Pard aumentou de 5,5 mil toneladas de soja na safra 1997/1998
para 95 mil toneladas na safra 2003/2004. A expansdo tanto se deu pelo aumento da
produtividade como pela expansao e incorporaciao de novas dreas, inclusive em dreas de
florestas.

Rondonia

Em Rondbnia a soja tem ocupado a regido do Cone Sul® com destaque para o
municipio de Vilhena, no Planalto dos Parecis e para os municipios do Colorado e
Cerejeiras. Cultivada em escala comercial desde os anos de 1990, a sojicultura tem
aumentado, colocando-o como o terceiro no ranking entre os estados amazdnicos.

O principal motivo para a expansio da drea de cultivo de soja € o baixo custo com o
transporte em virtude do uso da Hidrovia do Madeira/Amazonas, resultando em um
ganho de até 15% no preco recebido pelo agricultor.

Os elevados indices de produtividade resultam das pesquisas realizadas pela
EMBRAPA Amazo6nia Ocidental - Rondonia nos cerrados do Cone Sul desde 1996. As
novas variedades resultaram de parcerias com a EMBRAPA Soja e a Fundagao Mato

%0 Cone Sul é composto por sete municipios (Vilhena, Cabixi, Cerejeiras, Chupinguaia, Colorado
d'Oeste, Corumbiara e Pimenteiras d'Oeste). Esta Regido € responsdvel por mais da metade da produgdo
estadual de graos do Estado de Ronddnia.
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Grosso. Da parceria entre a Fundagdo Centro Oeste e a EMBRAPA Soja resultaram 04
novas cultivares (Aurora, Seleta, Pirarara e a Tiana).

A soja produzida na regido € exportada para a Europa e paises asidticos juntamente com
aquela produzida no noroeste do Mato Grosso por meio do corredor multimodal BR-
364/Hidrovia Madeira/Amazonas pelo Porto de Itacoatiara (AM) e Porto de Santarém
(PA).

Roraima

O governo do estado de Roraima viu em sua posi¢do geografica privilegiada - maior
proximidade com os mercados consumidores, localizacdo quase exclusivamente no
hemisfério norte e condi¢des naturais favordveis — oportunidade para investir na
producdo da soja. O governo estadual incentivou a cultura do grdo por meio do Plano de
Metas 1997/1998. A ampliacdo da produgao primdria e o aumento da produgao de graos
se constituiam numa das metas do referido Plano (WEHRMANN, 1999).

O programa foi implantado por intermédio do P6lo de Produgdo de Grdos numa area de
cerca de 2,5 milhdes de hectares constituidos basicamente por cerrados (lavrados)
situados no Centro-Norte do Estado. Os principais municipios produtores sdo: Alto
Alegre, Boa Vista, Bonfim, Cantd, Mucajai e Caracarai. O aumento da producio tem se
dado tanto pelo aumento da expansdo da drea como pela produtividade uma média de
2,4 kg/ha (PAM/IBGE, 2007).

Os principais problemas relacionados com a expansao da soja no Estado sdo: fundidrios,
ambientais, particularmente derivados dos conflitos entre fazendeiros, rizicultores,
sojicultores com posseiros e populacdes indigenas, pois em alguns casos a producdo de
graos e a pecudria invade as terras indigenas e/ou de pequenos posseiros.

Amazonas

No Amazonas, a expansdo da soja foi estimulada por politicas publicas a partir de 1995.
A produgdo de soja se concentra particularmente no sul do Estado. Esta tese dara
principal atengdo para as politicas e programas que orientaram a expansao da soja no
Amazonas.

2.3.2. Destino das Exportacdes de Soja da Amazonia Legal

O volume de exportacdo direta de soja e subprodutos da Amazdnia (38,4 milhdes de
toneladas) entre 2000-2004 foi de 61,1% do volume produzido de soja em grdos. Soja
em grao (67%) e farelo de soja (29%) representam 96% do volume exportado
diretamente da regido; os outros 4% sdo compostos por Oleos e sementes de soja. As
exportacdes de graos totalizaram 41,1% da produgdo de soja da Amazdnia. Os estados
do Mato Grosso (91,3%) e Maranhao (6,8%) respondem por 98% das exportacdes da
regiio Amazonica (FUNDACAO CEBRAC, 2005, p. 17).

O estudo realizado pela Fundagdo Centro Brasileiro de Referéncia e Apoio Cultural
(FUNDACAO CEBRAC) mostra que a soja produzida na Amazonia entre 2000-2004
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teve como principal destino a Unido Européia, sendo que os sete maiores compradores
europeus importaram cerca de 66% do total. Mais da metade da produgéo foi comprada
pela Holanda. A China comprou 10% e o Japao 5,4% (FUNDACAO CEBRAC, 2005).

As exportacdes do complexo da soja brasileira estdo concentradas nas maos de quatro
grandes grupos multinacionais — BUNGE, CARGILL, ADM e DREYFUS. A
participacao dessas empresas em 2004 representou 72,3% das exportagdes do complexo
da soja nacional, rendendo U$$ 1.863 milhdes. No grupo das empresas nacionais, a
participacdo correspondeu a menos da metade das exportagdes do complexo
comparativamente. Mas, se for considerado que se trata apenas de seis empresas
nacionais, essa participa¢do torna-se bem mais significativa, a0 mesmo tempo em que
demonstra a alta concentragdo da participacdo entre as empresas nacionais ligadas ao
setor. Basicamente, AMAGGI, COAMO e COIMEX (ver Quadro 04), concentram
mais da metade das exportacdes entre as empresas nacionais (FSP, 2005).

Na Amazonia, as empresas AMAGGI e a CARGILL respondem diretamente pela
exportacdo da soja produzida dos estados Amazonicos. O GRUPO MAGGI, em
parceria com o governo do Amazonas, implantou o Terminal Graneleiro de Itacoatiara e
a CARGILL construiu o Porto de Santarém (PA). A implantacdo desses terminais
estimulou as atividades de cultivo de soja nas areas de influéncia da Hidrovia do
Madeira/Amazonas, no estado do Amazonas e nos municipios do Baixo Amazonas
(PA).

Os produtos exportados pela AMAGGI Exportagao e Importagdo Ltda. seguem para
Europa, Asia, Africa e América Latina. As exportacdes da CARGILL foram para a
Europa (Reino Unido, Holanda, Franca, Bélgica, Noruega, Espanha), para a Asia
(Japao, Coréia do Sul) e para América Latina (México e Panamd) (SILVA, 2006;
ARACATY, 2005). As exportacdes incluem produtos in natura grdos (soja e milho) e
produtos processados (farelo de soja, pellets e 6leo degomado).

Quadro 04 - Complexo da Soja - Exportacdes das Principais Empresas 1999/2004
em US$ milhdes

1999 2004
Participacao na Participacao na
US$ Exportacao de US$ Exportacao de
EMPRESAS milhoes Soja (%) milhoes Soja (%)
BUNGE Alimentos S.A. 926 38,3 2.543 31,70
CARGILL Agricola S.A. 293 12,12 1.433 17,86
ADM do Brasil Ltda. 353 14,6 945 11,78
Com. e Ind. Bras. Coinbra
S.A. (DREYFUYS) 291 12,03 879 10,96
Subtotal Multinacionais 1863 77,05 5.800 72,30
AMAGGI Exp. e Imp. Ltda. 121 5,00 542 6,75
COAMO Argoind. Cooper. 135 5,58 517 6,44
Cia. Imp. e Exp. Coimex 175 7,24 403 5,02
CARAMURU Aliment. Ltda. 73 3,02 300 3,74
Bianchini S.A. Ind.Com. Agr. 51 2,11 287 3,58
Sementes Selecta Ltda. 0 0 174 2,17
Subtotal Nacional 555 22,95 2223 27,70
TOTAL 2.418 100 8.023 100

Fonte: SECEX, apud. FOLHA DE SAO PAULO, 2005.
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Vale lembrar que a CARGILL s6 comegou a operar em Santarém em 2003. Contudo,
como se pode observar no Gréfico 05, as exportacdes dessa empresa foram maiores que
a do GRUPO MAGGI no mesmo ano. Comparativamente as exportagdes das duas
empresas passaram em 2003 de pouco mais de 723 mil toneladas para 1 milhdo de
toneladas em 2004 (Grafico 05).

Grifico 05 — Quantidade de Produtos Exportados por Empresas Esmagadoras (2002/2006)
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Fonte: Elaborado a partir dos dados da CARGILL (ARACATY, 2005) e da AMAGGI (SILVA, 2006).
*0s dados do GRUPO MAGGTI para o ano 2006 se referem apenas ao volume exportado até junho ** A
CARGILL s6 comecou a operar em Santarém em 2003. *** Dados da exportagdo da CARGILL para
2005-2006 nao estao disponiveis.

2.4. Comércio Internacional de Produtos Agricolas e o Meio Ambiente

Como visto anteriormente, as perdas sofridas pelos paises em desenvolvimento
exportadores de produtos agricolas - decorrentes da especializacdo da producgao, criagdao
de barreiras de entrada, relacdes de troca desfavordveis, exportacdo de produtos de
baixo valor agregado, elevados subsidios a agricultura por parte dos paises
desenvolvidos - implicou em uma insercao subordinada e desvantajosa para esses paises
no comércio internacional. Esse tipo de inser¢dao € apontado como um dos responsaveis
pelos graves impactos ambientais, gracas ao uso de dreas inadequadas para préticas
agropecudrias, do uso excessivo de agroquimicos e de tecnologias intensivas.

A dependéncia desses paises da economia agroexportadora se apresenta como uma
ameaca potencial ao meio ambiente, a medida que conduz a pressdo sobre os recursos
naturais para a producdo de commodities, deslocando primeiro os pequenos agricultores,
depois os especuladores para dreas marginais e/ou para ecossistemas sensiveis como o
Chaco, o Pantanal e a Amazdnia.

Atualmente, na AmazoOnia, verifica-se maior pressdo sobre as dreas da Floresta
Equatorial, estimuladas pelos incentivos governamentais para a infra-estrutura aos
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“corredores de exportacao” para o escoamento da produgdo de graos do Centro-Oeste ao
mercado internacional pelos portos da Amazonia e do Nordeste.

A globalizagdo expande a escala das atividades econdmicas para além das fronteiras
geograficas e das bases dos usos dos recursos naturais, logo separa os beneficios da
producdo dos custos ambientais decorrentes desse uso. Isso significa que ao separar os
processos de producdo de suas externalidades negativas torna mais dificil a comparacao
e assim a sua mitigag¢do. A integracdo dos mercados globais ndo impde limites a escala
de producdo; logo a intensidade e grau de utilizacdo sobre os recursos naturais sao
vistos indefinidamente (ROMEIRO, 1999b).

Outro conjunto de implicagdes da integragdo dos mercados € a difusdo de organismos
geneticamente modificados (OGM), pragas introduzidas intencionalmente ou ndo em
novos habitats, problemas relacionados a seguranca alimentar (gripe aviaria BSE, etc.)
ou ainda, as mudancas climéticas e a perda da biodiversidade. Todos esses problemas
deixaram de ser vistos como problemas isolados e limitados geograficamente aos seus
proprios territdrios, mas com efeitos transfronteirigos.

Os problemas enumerados t€ém exigido uma ‘“ag¢do coletiva” em nivel internacional
(ESTY, 2002), colocando para aos atores globais, sobretudo para os Estados nacionais,
a necessidade de modificagdo nos padroes de comportamento em relacdo a sua propria
interdependéncia. A resolucdo/minimizacdo desses problemas requer um esforco de
cooperacao e flexibilidade na negociacdo entre paises e entre diferentes atores (estatais e
ndo-governamentais, privados), tanto para a criacdo de instrumentos legais
internacionais, como para escolhas de politicas publicas e para a adocdo de
compromissos voltados para a protecao ambiental e a seguranca alimentar global.

Essa tonica da protecdo ambiental se fortaleceu ampliando o debate no cendrio
internacional, envolvendo segmentos diversos de atores, tais como as Nacdes Unidas
(ONU), Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial ¢ Acordo Geral de
Tarifas e Comércio Internacional/Organizacdo Mundial do Comércio (GATT/WTO),
além dos atores da sociedade civil.

Desde a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente, em 1992 (CNUMAD),
questdes envolvendo os possiveis efeitos da liberalizacdo comercial para a qualidade
ambiental tém sido colocadas na agenda de negociagdes dos paises em nivel
internacional. Embora a OMC - instituicdo responsdvel pela governanca do sistema
econdmico mundial - ndo explicite um acordo especifico para protecdo ambiental,
regras dispersas podem ser encontradas em vdrios acordos, ndo sendo um assunto
ausente nas negociacdes’’. Os acordos assumem diversas formas; as principais sdo: “(a)
exigéncia de informacgdo sobre o comércio de produtos particulares; (b) rotulagem ou

%0 texto do acordo da OMC, embora nio se refira a protegio ambiente como um objetivo explicito, a
relacdo entre comércio e meio ambiente € indicada pela primeira vez no contexto institucional do sistema
comercial multilateral, sob a referéncia ao objetivo do desenvolvimento sustentdvel, diz o Preambulo do
Acordo “Reconhecer que as suas relagdes no campo de comércio e empenho econdmico deveriam ser
administradas com uma visdo para elevar os padrdes de vida, assegurar o emprego e um grande e
continuamente crescente volume de renda real e demanda efetiva, e expandir a producdo e o comércio de
bens e servigos, enquanto permite o 6timo uso dos recursos mundiais conforme o objetivo do
desenvolvimento sustentavel (grifo nosso), buscando proteger e preservar o ambiente e aumentar os
meios de forma consistente com as suas respectivas necessidades e preocupacdes em niveis diferentes de
desenvolvimento econdmico” (MELLO, 1999, p. 94-95).
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outras exigéncias de identificacdo; (c); proibicdes de exportacdes e/ou importagdes; (d)
impostos e outras medidas fiscais e nao fiscais” (ALMEIDA; PRESSER, 2006, p. 3-4).

Criada originalmente para cumprir o papel de governanca global na esfera econdmica, a
OMC tem incorporado temas que extrapolam sua competéncia, tais como: direitos de
propriedade intelectual, investimentos externos diretos, meio ambiente, questdes
trabalhistas, etc. Muitos impasses sdo colocados no ambito da negociacdo dessa
instituicdo em muitos casos quase insoldveis, dada as posi¢cdes opostas tomadas pelos
negociadores dos paises membros em diversas matérias.

O principal impasse se refere ao comércio agricola internacional. Os paises
desenvolvidos se negam a abrir mao das prerrogativas de apoio a producdo doméstica,
fornecendo intensos subsidios a exportacao prejudicando os paises pobres, em grande
parte, dependentes da producdo agricola para seu crescimento. Em contrapartida, os
paises periféricos recusam-se a negociar temas de interesses dos paises desenvolvidos
resultando em impasses e estagnacdo da instituicdo, limitando seu exercicio de
governanca global (DUPAS et al, 2005, p. 29).

Uma leitura possivel sobre essa questdo € a de que para os paises periféricos, 0s
produtores dos paises desenvolvidos se beneficiam tanto dos subsidios diretos a
producdo quanto dos incentivos gerados pela politica tarifaria, bem como das falhas nas
politicas setoriais ou ambientais por ndo promoverem a internalizacdo dos custos
ambientais, resultando nos paises desenvolvidos uma agricultura ineficiente e danosa ao
meio ambiente (MAY, 2003, p. 199-201).

No caso dos paises periféricos, as barreiras de entrada resultam em perdas de divisas,
em custos sociais e ambientais ocultos, tais como superexploracdo do solo, estimulo ao
uso de insumos que geram outras externalidades — contaminacdo por agrotoxicos,
aumento da drea para cultivo ou aumento das pastagens, migracdo rural-urbana, etc., -
induzindo, de forma indireta, mas, ndo causal, a abertura de novas fronteiras com a
pressdo sobre florestas tropicais e/ou outros ecossistemas (MAY, 2003, p. 199-201).

Dupas et al. (DUPAS et al, 2005, p. 17) por sua vez salientam outra questdo de fundo a
ser observada. A abertura irrestrita dos mercados ao comércio internacional pode ter
como agravante, o fato de que, a curto prazo, os paises pobres podem ganhar com
alguns acessos a mercados agricolas restritos, mas, a longo prazo, a abertura geral dos
mercados mundiais propiciaria maiores ganhos para os paises desenvolvidos que para os
paises periféricos, pois os primeiros serdo sempre mais competitivos justamente nos
produtos mais elaborados e de maior valor agregado. Nesse sentido, a governanca que
parece ser util aos paises periféricos pode se apresentar desvantajosa no futuro, no que
se refere as suas economias, rebaixando ainda mais sua debilitada capacidade de
governabilidade.

Uma terceira interpretacdo preconiza que as regulamentacdes ambientais redefinem
possibilidades para que as empresas respondam as regulamentagdes com inovagao,
melhorando a competitividade (hipotese porteriana). Nesse sentido, a imposi¢do de
padrdes ambientais adequados estimularia as empresas a adotarem inovagdes, reduzindo
custos totais com a producao e melhorando sua competitividade e, por conseguinte, dos
paises. Nesse caso, o argumento € de que as barreiras de entradas seriam positivas para
os paises periférios, pois estimularia a competitividade (LUSTOSA, 2003, p.161-162).
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Comumente mencionados sdo os casos do aumento da competitividade brasileira no
comércio internacional de produtos como a carne bovina, a carne de frango, a soja e o
algoddo. Vale lembrar que para além dos fatores, como ganhos de eficiéncia
(produtividade e exploracdo de economias de escala), cdmbio desvalorizado e forte
demanda externa, contribuiram para esse desempenho os problemas fitossanitdrios
(BSV, gripe avidria, febre aftosa) que ocasionaram perturba¢des no mercado. O Brasil,
por ter ficado fora dos focos epidémicos pdde entdo se beneficiar aumentando sua
competitividade e participagdo nos mercados da Europa e de alguns paises do Oriente
Meédio, principalmente.

A falta de resolug@o nesse campo (protecionismo da agricultura) salienta Swenarchuk
(SWENARTCHUK, 2004) anula os esforcos de abordar outros aspectos da intersecao
dos compromissos econdmicos e ambientais. O impacto das regras comerciais €
evidente sobre a politica interna dos paises em desenvolvimento, incluindo, entre
outros, os impactos quanto as normas de propriedade intelectual e o acesso aos
beneficios da biodiversidade e conhecimentos imateriais. A pressao pela privatizacdo e
desregulamentacdo de servigos essenciais (dgua, saneamento bdsico, gestdo de residuos
e transporte) e, mais recentemente, as discussoes em torno da liberalizacdo de bens e
servicos ambientais com reacdes contrdrias por parte de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (ALMEIDA; PRESSER, 2006). Esse € um tema (liberalizacao de bens
e servigos ambientais) que interessa diretamente a AmazOnia, particularmente com as
iniciativas de alguns governos estaduais, como o do Amazonas, de potencializar a
cobranca pelos servicos ambientais prestados pela Floresta Amazonica, em nivel
planetario.

Swenarchuk destaca como a assimetria existente nos acordos bilaterais e plurilaterais,
na promocao de direitos corporativos, limita os governos na regulacio dos investidores
sem oferecer obrigacdes por parte das empresas para investirem de forma social e
ambientalmente sustentdvel, assegurando ainda ao investidor o direito de processar
governos por alegadas expropriacdo das violagdes dos direitos dos investidores
deixando o Estado nacional vulnerdvel, do ponto de vista de sua soberania interna.

Em sintese, pode-se dizer que num mundo interdependente economicamente, programas
ambientais mal concebidos ou exigéncias e proibicdes podem se tornar barreiras
comerciais e/ou gerar outras externalidades ilegitimas ao criar vantagens competitivas e,
portanto, converterem-se em fontes de tensdes comerciais (ESTY, 2002) como € o caso
da adoc@o por parte dos paises industrializados de barreiras nao-tarifarias ambientais ou
sanitdrias como um instrumento de protecao velada.

2.4.1. A Institucionaliza¢do dos Instrumentos de Regulagdo Ambiental

O tratamento legal ao meio ambiente restringia-se a normas esparsas nas legislagdes dos
paises. Contudo, com o aumento do nivel de percepcao global dos impactos negativos
decorrentes do uso dos recursos naturais em escala, composicao e tecnologia, colocou,
para a sociedade global, a questdo da escassez e finitude da natureza e o fato de que seu
uso indiscriminado ameacga, em ultima instancia, a prépria existéncia humana. Essa
constatacdo contribuiu para que se buscasse a ado¢ao de um regime internacional formal
para a solugd@o de problemas ambientais globais.
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A mudanca de valores estd no cerne da nova percep¢do do meio ambiente. A natureza
uma vez percebida como um “bem publico” se torna um direito de todos os cidadaos,
ndo sendo mais possivel ser tratada isoladamente apenas pelas legislagdes internas de
cada pais. Logo, a internacionaliza¢do do direito ambiental, tornou possivel a producao
de normas internacionais sobre questdes ambientais com o intuito de unificar o
tratamento destinado a natureza pelos diferentes paises. Tais normas assumiram entao
posicdo de destaque nas conferéncias internacionais (OLIVEIRA; WEBER, 2007).

Notam-se nesse novo ambiente institucional, trés dimensdes do processo de
institucionalizacdo da regulacdo ambiental internacional: (i) o carater de universalista
e a qualidade de ‘“bem publico” adquirido pelo meio ambiente; (ii) a
interdependéncia dos Estados nacionais na condugio de resolucdes de problemas
ambientais globais e; (iii) a influéncia de atores globais na protecao internacional do
meio ambiente.

Sobre a primeira dimensao, Mério Fuks explica que na qualidade de “bens publicos”, a
protecdo ao meio ambiente objetiva atender a necessidade da sociedade como um todo.
Em nivel do direito internacional, afirma Fuks, o meio ambiente sé surge “como uma
realidade juridica quando o mundo natural passou a ser percebido como um bem de uso
comum, quando o interesse do conjunto da sociedade se sobrepds ao direito do
individuo atomizado” (FUKS, 2001, p. 75).

Fuks salienta que essa suposta “vocacdo universalista” ndo estd isenta de
questionamentos. Segundo o autor, os criticos t€m em comum o entendimento de que
em maior ou menor grau, 0 meio ambiente se constitui num “bem coletivo” de um
grupo restrito, seja em fungcdo de que a protecdo ambiental expressa um valor
socialmente localizado, seja pelo fato dos beneficios se concentrarem em determinadas
coordenadas socioespaciais. Esses argumentos se sustentam na associacdo de que os
atores preocupados com a protecdo ambiental provém, em sua maioria, de grupos de
maior poder aquisitivo e de grau de escolaridade elevada. Esta associacdo entre as
varidveis de renda e escolaridade, de um lado, e interesse e mobilizacdo da protecdao
ambiental de outro, revelaria que na prética, a intencao de universalidade pressuposta no
conceito de meio ambiente ndo se verificaria (FUKS, 1997, p.36).

Desse argumento surgem segundo Fuks trés tipos de leituras do cardter restrito dos
interesses associados a prote¢ao ambiental: “1) o meio ambiente ndo se apresenta como
questdo relevante para as classes sociais que ainda ndo t€ém asseguradas as condi¢des
basicas de sobrevivéncia ; 2) ainda que o meio ambiente possa ser considerado um bem
de uso comum, cuja prote¢do interessa ao conjunto da sociedade, os custos e 0s
beneficios de sua protecdo sao desigualmente distribuidos , variando em func¢do dos
recursos de que dispdem os diversos grupos para atuar no contexto da politica local; 3) a
universalidade do meio ambiente expressa o projeto de um determinado grupo no
sentido de tornar universais seus valores e interesses” (FUKS, 1997, p.36)91.

'Fuks discorda desta perspectiva que salienta o particularismo radical e inescapével que remete e conduz
a acdo e os debates publicos em torno da protecdo ambiental. Para Fuks, a dinamica social em torno da
definicdo do meio ambiente, enquanto um problema social é regido por tensdes e possiveis articulacdes
entre o cardter universal da formulagdo publica/estatal do conceito de meio ambiente e a particularidade
das enunciacdes contextualizadas sobre ele. De acordo com o autor, a polaridade universal/particular
organiza o campo do debate em torno da problemdtica ambiental. Nessa “arena politica”, existe a
possibilidade de consenso ou mesmo de uma universalidade socialmente construida, mas nunca os
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Foi esse quadro singular que tornou possivel a crescente globalizacdo da protecao
ambiental tanto em quantidade como em escopo, sendo dessa forma capaz de
estabelecer instrumentos de regulamentagdo ambiental global. Vdrias instituicdes e
comités internacionais foram criados para lidar com problemas ambientais especificos.
Regimes internacionais formais tém sido desenvolvidos.

Entretanto, Saleme (2006) sublinha a natureza impar da imposi¢do do direito
internacional ambiental. Em sua leitura, mesmo em se tratando de um ato de natureza
juridica simples, o direito ambiental internacional sé passa a existir de forma concreta
para os Estados signatdrios, ou seja, para os Estados que reconhecem a legitimidade que
uma determinada resolucdo, convencdo ou tratado tem importancia crucial e cujo
interesse € transnacional; s6 entdo o acordo ou convencdo adquire natureza juridica.

A ndo ratificacdo por parte dos Estados Unidos ao Protocolo de Quioto” por exemplo -
mesmo sendo esse pais o principal emissor de gases do efeito estufa (GEE), tanto em
termos absolutos como em emissdes per capita - ilustra esta questdo do
reconhecimento e legitimidade do estatuto juridico da convencdo, valido somente
mediante a aquisciéncia dos Estados signatdrios. Em outras palavras, a ndo ratificacio
do Protocolo ndo coloca para os EUA exigéncias para o cumprimento das metas de
reducdo dos gases que provocam o efeito estufa (GEE), ao contrario do que ocorre para
os paises que ratificaram o Protocolo.

A segunda dimensdo a chamar atencdo em relacdo a institucionalizacdo da regulacao
ambiental internacional é a interdependéncia dos Estados nacionais na conducio de
resolucdes de problemas ambientais globais. A globalizacdo dos mercados financeiros, a
formacdo de espacos globais de producdo e, sobretudo, as implicacdes decorrentes dos
problemas ambientais globais colaboraram para aumentar a interdependéncia politica,
econOmica e ambiental entre os paises, quebrando o monopdlio estatal na administra¢ao
e governo do sistema internacional, particularmente no que se refere a criacdo de
normas e regulagdes comerciais € ambientais internacionalmente legitimadas pelos
paises signatarios.

O reconhecimento de que as mudangas climdticas - tais como o efeito estufa e a
destruicio da camada de ozoOnio - ultrapassam os limites fronteiricos afetando
indistintamente paises e regides independentemente de onde foram gerados, imp0s aos
Estados nacionais a necessidade de buscar solucdes concertadas a tal problematica. Ou
seja, solucdes derivadas da participacdo de atores estatais e ndo-estatais para o
estabelecimento de acordos globais na definicdo de normas de protecdo e uso
sustentdvel dos recursos naturais. Esses acordos sdo, por isso, um instrumento juridico
internacional importante na redefini¢ao das politicas ambientais globais que toma corpo
com as primeiras conferéncias mundiais.

problemas sociais, nesse caso o meio ambiente - devem ser interpretados apenas como reflexos imediatos
de condig¢des objetivas ou de uma universalidade deduzida, a priori (FUKS, 1997, p. 38)

°20 trabalho de KLOSS (2000) oferece uma excelente andlise da formacdo e manutencdo dos regimes
ambientais internacionais, tomando por base a negocia¢do do Protocolo de Quioto na Convencao-Quadro
das Nag¢des Unidas sobre Mudangas Climaticas.
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Desde Estocolmo a constru¢cdo de uma “agenda verde” e de uma governanca ambiental
global vem se construindo, consubstanciada em regimes ambientais internacionais’> . Os
regimes ambientais abrangem principios, normas, regras € procedimentos decisorios,
formais e informais, relativos, por exemplo, ao regime antérticog4, a biodiversidade”™ a
protecdo da camada de 0z6nio™® e a biosseguranga97, entre outros. Esses regimes
abrangem diversos niveis de relacdes e negociacdes entre os Estados nacionais, atores
interestatais, interinstitucionais e entre os atores transnacionais ndo-governamentais,
tanto em nivel doméstico como em nivel internacional.

Entretanto, em que pese os esforcos para a construgdo negociada de regimes
internacionais que atendam aos interesses coletivos da sociedade global, o
estabelecimento de uma governanca ambiental global ndo ¢ tarefa fécil, ja que envolve
interesses e projetos dos diferentes Estados nacionais. Nao obstante o caréter global, é
preciso distinguir ainda que as responsabilidades pelos efeitos globais sao
diferenciadas entre as nacdes ricas e pobres e, porquanto, deveriam ser reconhecidas no
ambito das negociagdes internacionais, O que nem sempre Ocorre.

A governanga, se de um lado possibilita, sob certas circunstancias, transformar relagoes
de interdependéncia em oportunidades de cooperacio/regulacio para o
fortalecimento do comprometimento e observancia das normas ambientais nacionais €
internacionais, por outro lado, em que pese os aspectos positivos desse novo desenho do
sistema internacional, nao elimina as assimetrias existentes entre os distintos Estados
nacionais, em termos da distribuicdo de poder (KLOSS, 2000, p. 53).

Outro aspecto da interdependéncia dos Estados nacionais e seu papel na governanca
ambiental global sao as condicoes de insercdo de cada pais no ambito das
negociacodes, assim como o poder de barganha nas decisdes dos acordos ou tratados
internacionais, pois representam nesse contexto interesses € projetos politicos
diferentes, resultando muitas vezes em convencdes que nem sempre atendem aos
interesses dos paises mais pobres (KLOSS, 2000, p. 54).

Tais assimetrias se originam do enorme abismo existente entre as nagdes desenvolvidas
e as nacdes pobres, em termos econdmicos, politicos e de desenvolvimento tecnoldgico
estabelecendo relacoes de poder desiguais ¢ nio devem ser ignorados no ambito das
andlises das negociacdes internacionais (DUPAS et al., 2005).

Nao raro, os acordos propostos por paises em desenvolvimento tém sua ratificacio
protelada e/ou negligenciada por varios anos, como € o caso emblemaético do Protocolo
de Quioto que ameagava ndo entrar em vigor, por causa entre outros fatores, da fraca
lideranga por parte dos principais paises emissores e a falta de progresso em alcancar os
niveis de estabilizacdo constantes nas metas do Protocolo, situacdo agravada mais tarde
pela saida dos Estados Unidos e por sua decisdo em nio ratificar o acordo (VIOLA,
2004, p.83).

“Por regime internacional sera adotado o conceito apresentado por BARROS-PLATIU ¢ VARELLA
(2004), correspondendo a “uma forma de agdo coletiva entre Estados, fundada sobre uma comunidade de
principios, normas, regras e processos decisérios que guiam o comportamento individual em relagdo a
questdes especificas” (LIST; RITTBERGER, apud PLATIU; VARELLLA, 2004, p. 40).

*VILLA, 2001.

%> INOUE, 2004.

*KLOSS, 2000.

" BARROS —PLATIU; VARELLA, 2004.
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Analisando o regime internacional de biosseguranga, Barros-Platiu e Varella explicam
que as trés perspectivas abordadas no contexto do regime - protecdo a saude humana,
protecao da diversidade bioldgica e protecdo de pequenos produtores dos paises do sul —
j4 proporcionavam uma visdo clara das divergéncias que surgiram durante as
negociacdes do Protocolo. Nas negociacdes estavam em jogo, muito mais do que
questdes referentes a alimentacdo e segurancga fitossanitarias. Evidenciava-se a “balanca
do poder” entre os paises que possuem a tecnologia mais avancada e aqueles que
usavam a politica internacional para ganhar tempo em relacdo ao assunto. Além disto,
os Estados nacionais tinham como agravante o fato de estarem negociando com gigantes
genéticos como a Monsanto (BARROS-PLATIU; VARELLA, 2004, p. 41).

Em outras palavras, a institucionaliza¢do dos regimes internacionais ambientais, traz em
si diferentes aspectos, ndo apenas relacionados a seguranca ambiental ou a sadde
humana, mas reflete particularmente a polaridade entre fatores comerciais (econdmicos)
e ambientais Se por um lado, o aspecto ambiental d4 a tdnica do processo de
cooperacao/regulacdo, por outro lado, a légica do mercado, ndo raro, interfere na
elaboracdo dos regimes internacionais definindo - embora possa ocorrer situagao
contrdria — o cendrio e as politicas que devem ser adotadas sobre determinados temas

e/ou as mais vidveis de regulagao (COUTTO, 2004).

Kloss, no entanto, ressalta que em se tratando da distribuicio de poder nos regimes
internacionais fatores como posi¢do geografica, recursos naturais e aspectos culturais
também influenciam no processo de decisao dos atores, o que de certo modo favorece a
adocdo de regimes de autoridade mais compativeis com os interesses dos paises em
desenvolvimento (KLOSS, 2000, p. 53 -54).

Resumindo, o cumprimento das normas ambientais voltadas para produtos
agropecudrios estdo sujeitas tanto a aplicacdo da legislacio doméstica de cada pais,
quanto ao regime internacional, sendo em alguns casos essas regulacdes utilizadas como
instrumentos de competitividade ilegitima, servindo, por vezes, como instrumento de
protecao velada.

Porém, a responsabilidade pela eficidcia desse instrumento de governanca ambiental
internacional depende do fortalecimento ndo somente dos Estados signatdrios e das
institui¢des no comprometimento e cumprimento dos acordos, mas da capacidade dos
demais atores transnacionais ndo-governamentais de influenciar esse novo ambiente
institucional da politica internacional.

Essa perspectiva aponta para a terceira dimensao da dinamica de institucionaliza¢do da
regulacdo ambiental internacional, qual seja a influéncia de atores globais na proteciao
internacional do meio ambiente. A quebra do monopdlio do Estado nacional na
resolucdo dos problemas ambientais globais, concomitante a crescente emergéncia e
participacdo da sociedade civil organizada e sua influéncia na formacdo e
conscientizacdo da opinido publica mundial sobre questdes ambientais internacionais,
colaborou na definicdo das normas e padrdes de regulacdo constituintes do Direito
Ambiental Internacional.

Logo, ndo se pode negar a influéncia que esses atores transnacionais nao-
governamentais assumiram um papel estratégico na elaboracdo de instrumentos da
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politica de regulacdo ambiental internacional, na implementacdo de politica publicas
ambientais e até mesmo na coordenacdo de projetos de desenvolvimento sustentivel.
Assim, a sociedade civil adquire um papel importante na governanca global.

Embora a no¢do de governanca ainda careca de reflexdes epistemoldgicas profundas,
ela tem o mérito de reconhecer a complexidade do sistema internacional (MILANI,
1999: 99), possibilitando compreender os mecanismos de participacdo dos atores no
cendrio mundial na busca por solu¢des para os desafios contemporaneos, tais como:
mudancas climéticas, satde publica, crises financeiras, subsidios agricolas, pobreza
mundial, direitos humanos, questdes étnicas, migragdes, etc.

A governanca pode ser interpretada como a capacidade de induzir diferentes atores e
instituicdes a adotarem padrdes de comportamentos sem a necessdria existéncia de
competéncia legal que ordene que isso ocorra de fato. Nesse sentido, o ponto central
para a evolucdo da governanca global estd na eficdcia, que em ultima instancia, requer
estruturas institucionais que exer¢am a capacidade de governo em nivel global e que
possuam governabilidade para fazer valer leis, normas e regras emanadas de instituicdes
internacionais (DUPAS et al, 2005, p. 3).

Em outros termos, a governanca se caracteriza como meio e processo capaz de
produzir resultados eficazes, sem a utilizagdo expressa da coercdo. Mas, a governanga
nao exclui a agdo estatal, ao contrario, acaba por envolvé-la. Ou seja, a governanga se
apresenta como formas diferentes de administrar problemas e buscar solu¢des com a
participacdo de atores estatais e nao-estatais. No entanto, a dimensdo ndo-estatal € o
traco proeminente e inédito trazido para o debate e para a formulacdo de politicas e
acoOes nos planos nacional e internacional (GONCALVES, 2005, p. 6-7).

Gongalves salienta que o papel da participagdo dos atores nao-governamentais no
cendrio internacional deve ser relativizado; nao se deve imaginar que seja decisivo e
central. Em casos, por exemplo, de negocia¢des internacionais sua influéncia pode ser
limitada em termos absolutos como ocorreu com a atuacdo de vdrias ONGs
ambientalistas nos trabalhos que resultaram na Convenc¢do de Mudancas Climaéticas e
Convenc¢do da Diversidade Bioldgica. Outro fato € a ndo-existéncia nas convengoes,
resolucdes ou na estrutura legal das organizacdes internacionais que estabeleca
obrigatoriedade de consulta a atores ndo-governamentais (0 que nao impede que isso
ocorra), nas decisdes sobre os acordos, pois em ultima instancia sdo os Estados
nacionais que t€ém o atributo juridico legal para deferir sobre acordos, convengdes ou
resolucdes em ambito internacional, mesmo que esses sejam influenciados por atores
transnacionais (GONCALVES, 2005, p. 10-11).

Por ultimo, vale lembrar que a constru¢do da governanca global democratica ndo exclui
a dimensao do conflito. Com efeito, por vezes, se ignora no ambito das andlises das
negociacOes internacionais, as desigualdades de poder entre os diferentes atores do
sistema internacional e os problemas de legitimidade e de representatividade dessas
organizacdes (ARTURI, 2002, p. 5), bem como os interesses dispares entre os atores.

Vale mencionar ser esse um ponto de conflito importante nas negociagcdes entre o
comércio e o meio ambiente, j4 que ambos possuem ldgicas de governanca dispares.

Enquanto a primeira € orientada para dar sustentacdo ao ciclo reprodutivo do
capitalismo global, a segunda impde certos limites a essa racionalidade que entre
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outros problemas agrava a pobreza, a seguranga alimentar € o uso indiscriminado da
natureza e de seus recursos. O grande desafio da governanga democrética global estd em
estabelecer um sistema que equilibre os dois regimes internacionais, fortaleca os
governos, sobretudo dos paises pobres, fortaleca a protecio ambiental e social e a
justica distributiva em nivel global.

No que tange a governanca ambiental, esse ¢ um campo fértil onde os novos atores
transnacionais ganharam espaco na atuacdo em defesa da protecdo ambiental
internacional. Embora, seja questionado o estatuto legal dos novos atores
transnacionais, enquanto personalidade juridica, isso ndo desqualifica a governanca que
emerge dessas novas organizagdes consumadas com base nas atitudes e nas atividades
desses atores no sistema internacional (GONCALVES, 2005, p. 10).

A participagdo desses atores pode pressionar para modificar ou adotar politicas de
protecdo ambiental, sugerir estratégias de gerenciamento de iniciativas de projetos de
desenvolvimento sustentdvel, mobilizar campanhas contra atividades publicas ou
privadas prejudiciais ao meio ambiente, a saide humana ou ao direito humano.

No Brasil, um caso ilustrativo merece ser mencionado. A divulgacdo em 2006 do
documento intitulado Comendo a Amazénia realizada pelo Greenpeace Internacional
revelando como a demanda mundial por soja na Amazdnia alimenta a destruicdo da
Floresta Amazonica, além de incentivar o desmatamento, praticas de grilagem,
violéncia e trabalho escravo causou um forte impacto junto a opinido publica mundial.
O documento mapeou o caminho realizado pela soja produzida na Amazonica até as
prateleiras de supermercados e redes de fast foods na Europa. Depois da dentncia, redes
de supermercados e de fast-foods, como a McDonald’s formalizaram um alianca
considerada histérica com a ONG para exigir que a industria da soja brasileira adotasse
medidas de conten¢do do desmatamento na Amazdénia (GREENPEACE, 2006).

A exposicdo desse item procurou ressaltar outros aspectos importantes para a
comprensdo das relagdes comerciais internacionais € a problemdtica ambiental: 1) a
no¢do de finitude dos recursos naturais e, por conseguinte a constru¢do das nocdes
“universalistas” e de “bem comum” que passou a ser atribuido a natureza; ii) destacou
os esforcos atuais no sentido de constru¢do de instrumentos de regulacdao/coordenagao
destinados a protecdo ambiental e, neste sentido a perpectiva de construcdo de uma
governanca global ambiental; iii) apresentou a complexidade que envolve a elaboragao
e, mais ainda, a legitimacdo juridica e a implementacdo das convencdes, acordos,
normas, e regulamentacdes que envolve as relacdes entre comércio, meio ambiente € 0s
interesses dos Estados nacionais em relacio a prote¢do ambiental.

Chamou-se atengdo para esses pontos, porque todos esses elementos estdo de modo
direto ou indireto relacionado com as questdes que envolvem a Amazdnia no cendrio
atual de globalizacdo. Ou seja, o fato da Amazonia dispor dos trés principais ativos
ecossistémicos (ar, dgua, biodiversidade), altamente valorizados e importantes para a
manuten¢do do modelo econdmico hegemonico, além de tais ativos serem fundamentais
para o equilibrio ecossistémico mundial.

Assim, a discussdo sobre o potencial da destruicdo da Floresta Amazodnica, em

decorréncia da expansdo dos cultivos de graos, da pecudria ou da atividade madeireira
ilegal, tema sobre o qual estamos tratando nessa tese, ndo pode estar circunscrito
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apenas a escala local, nem em termos produtivos, j4 que a decisdo para o cultivo é
defindo muito em funcdo da demanda dos mercados internacionais e por atores
transnacionais, - pois ndo diz respeito apenas as populacdes diretamete envolvidas, uma
vez que os efeitos da degradacdo ambiental distribuem-se em escala planetaria afetando
indistintamente as populacdes de paises e regides distantes.

Adicionalmente, a presenca de atores ndo-estatais ndo-governamentais (movimentos
sociais e ambientalista, principalmente), na defesa da protecdo ambiental, sobretudo das
Florestas Tropicais, nos espagos € instincias formais e informais de negociacdes com
empresas transnacionais, governos, agéncias e Estados nacionais tem modificado a
dindmica da condugdo dos processos de producdo, no sentido de incluirem, por
exemplo, nos contratos ou no financiamento de projetos produtivos, critérios de
observancia de responsabilidade socioambiental contantes por exemplo, nas normas da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), nos Regimes Internacionais de Mudanca
Climatica ou na Moratéria da Soja.

Assim € que, ao tratar-se nos capitulos seguintes da expansdo da soja no Amazonas,
bem como o movimento de retragcdo da expansdo decorrentes dos constrangimentos
ecoldgicos, questdes entre comércio € meio ambiente e a relacdo local/global sempre
estardo presentes tangenciando e informando as discussdes, ajudando a compreender a
dinAmica das instincias deliberativas, das arenas decisérias e dos conflitos entre os
diferentes atores e seus projetos politicos, econdmicos e territoriais.

st s s s she sk sk sk st st st sfe sk sfe sk sk sk sk sk st sfe sk s sk skoskoskokok

Como exposto na introducdo do capitulo, o objetivo era apresentar o contexto do
processo de inserc¢do brasileira no comércio mundial da soja e seus derivados, e nele,
destacar a inser¢cao da Amazonia.

Do quadro apresentado, a globalizacdo econdmica, a0 mesmo tempo que permitiu a
integracdo dos paises latino-americanos ao comércio global, integrou-os de forma
subordinada e em condi¢Oes desfavordveis para suas economias. Em termos do
atendimento desses paises a demanda mundial crescente pela soja e seus derivados isso
tem implicado na incorparacdo de novas dreas ao processo produtivo dessa commodity
com a finalidade de aumentar o volume das exportacdes. Nesse processo Dominios
sensiveis como do Chaco, Pantanal, Cerrado e AmazoOnia estdo cada vez mais
ameacados por préticas predatérias que comprometem o meio ambiente, a seguranga
alimentar e a reprodugdo de formas tradicionais de produgdo das populacdes locais.

No caso brasileiro, ndo obstante o crescimento na participagdo das exportagdes
agricolas nas ultimas décadas - particularmentes da soja e seus derivados e das carnes -
para a geracdo de superdvits da balanca comercial, a situagdo de vulnerabilidade da
economia brasileira persiste. Por um lado, em virtude da concentracdo na pauta das
exportagdes se limitarem a nimero reduzido de commodities. Por outro lado, ao fato de
que, tais commodities, além de estarem inteiramente sujeitas as oscilacdes da demanda e
aos precos do mercado internacional, apresentam baixo valor agregado, significando,
em outras palavras, que o pais continua a exportar produtos in natura.
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As condic¢des favordveis do Brasil para a expansao da agricultura e de seu potencial no
mercado interno, tornaram-se estratégicas para as empresas transnacionais ligadas aos
setores de agroquimicos, farmacéuticos, sementeiros, e alimentares. Um forte
movimento de fusdo e aquisicdo realizou-se no final dos anos de 1990 sobre esses
setores, ocasionando a desnacionalizacdo e o dominio das empresas nacionais mais
competitivas.

No plano das politicas publicas governamentais, o Estado brasileiro em sua op¢ao por
dar continuidade a esse modelo agroexportador tem retomado os investimentos nos
setores de infra-estrutura de transporte e energia, visando por um lado dar maior fluidez
a circulag@o da produgdo para o mercado interrnacional e, por outro, sustentar o projeto
de integracdo (vidria, aquavidria e ferrovidria) intercontinental. Nesse contexto, a
retomada dos investimentos publicos nesse setor para a Amazonia, tem sido viabilizado
por meio dos programas federais destinados a formacdo dos “corredores de
exportacdo”. Esses programas tem colaborado para dar maior dinamizagdo a expansao
da fronteira agropecudria para as areas de influéncia desses eixos de integragao.

Por outro lado, estudos e pesquisas realizadas por 6rgaos, agéncias e iniciativa privada,
como por exemplo da EMBRAPA e da Fundacao Mato Grosso colaboram em termos de
desenvolvimento de P&D para que a expansao da soja seja potencialmente vidvel em
termos da producdo e da produtividade. De outra forma, estudos como os da SUDAM
sobre a Competitividade da Cadeia Produtiva da Soja na Amazoénia (2002) e ou o Plano
Executivo de Desenvolvimento Sustentdvel do Agronegécio na Amazonia Legal
intentam fomentar e promover a competitividade da cadeia da soja e de outras cadeias
relacionadas ao agronegdcio na Amazonia.

A presenca de grandes empresas do subsetor agroalimentar da soja e suas praticas
espaciais de controle sobre os circuitos espaciais produtivos de commodities agricolas
desempenham um papel importante na organizac¢do e no uso do territério na Amazonia.

O resultado desses investimentos realizados por atores publicos ou privados (individuais
e coletivos), implantados ou em processo de implantagdo, t€m colaborado para a
inser¢ao da Amazonia aos circuitos espaciais de producdo e aos circulos de cooperacdo
global, possibilitados pela integracio competitiva e subordinada de territérios
selecionados, especializados em determinadas commodities agricolas e/ou outros
produtos que tenham importancia econdmica no merdado internacional.

No entanto, por tratar-se de uma regido singular do ponto de vista da seguranca
ambiental global, novas questdes foram postas em termos da sustentabilidade para as
cadeias da soja/carne, particularmente. Destacamos aqui as restricdes comerciais
advindas de regulagdes ambientais nacionais € internacionais impondo as cadeias
produtivas e/ou as empresas, a adocdo de critérios socioambientais sustentaveis, sob a
condi¢cdo de perdas futuras provenientes da queda no consumo de seus produtos e do
compremetimento da imagem comercial da empresa no mercado e junto aos seus
consumidores. Claro que essa adequacdo veio acoplada aos beneficios provenientes da
ado¢do desse ‘“‘selo verde”, um diferencial importante num mercado amplamente
competitivo, no qual essas empresas operam.

Em parte esses critérios foram incorporados gragas a pressdo dos movimentos
ambientalistas transnacionais e nacionais sobre as empresas € organismos financeiros
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internacionais e nacionais que incorporaram critérios de observancia dessa natureza
como exigéncias e/ou pré-requisitos quando da solicitagcdo de empréstimos por parte de
governos, agéncias e empresas a essas instituigoes.

Todas essas questdes — insercdo territorial subordinada ao mercado global, impactos
socioambientais, institucionaliza¢io de regulagdes internacionais de protecao ambiental,
papel dos atores transnacionais € nacionais ndo-governamentais, politicas ambientais
proativas — evidenciam a complexidade que envolve a discussdo sobre a expansio da
soja na Amazonia. .

O Capitulo seguinte apresentard o programa governamental adotado pelo Estado do

Amazonas no final dos anos de 1990 e que foi em grande parte responsavel pela entrada
e dinamizagdo da expansio da soja no Amazonas.
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CAPITULO III

O PROGRAMA TERCEIRO CICLO DE DESENVOLVIMENTO E A
DINAMICA TERRITORIAL DE INSERCAO DO AMAZONAS NA ROTA DA
SOJA

Esse capitulo apresenta o arranjo politico-institucional responsavel pelo suporte
técnico, politico e economico da expansiao da producao da soja e seus derivados no
estado do Amazonas, bem como o processo de reestruturacio produtiva e
territorial desencadeado por essa dinamica. A hipétese é que a politica publica
agricola estadual conduzida pelo Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento para
além do aspecto do planejamento regional, estabeleceu as condicdes necessdrias para a
introdugdo do cultivo da soja no Amazonas, inserindo-o na rota da cadeia global desse
produto.

A produgdo dessa commodity resultou na conformagdo de novos arranjos territoriais
produtivos. Nesses, 0s espagos agricolas se inseriram aos circuitos espaciais de
producdo e nos circulos de cooperacdo global, comandados pela racionalidade
econdmica dos processos de globalizagdo do comércio internacional da cadeia da soja.
Esses novos arranjos territoriais resultaram da ac@o dos atores publicos e privados —
Estados e suas agéncias, produtores rurais € empresa processadora - que reorganizaram
o territério e o seu uso visando atender as demandas do mercado internacional.

Essa dinamica territorial estabeleceu uma cartografia espacial particular de um
determinado padrdo de uso e ocupacdo do territrio sul e centro amazonense, que se
estruturou e/ou foi estruturada em funcdo da dinamica local/global da expansdo da
commodity agricola soja. Adicionalmente, essa dindmica promoveu uma divisdo
territorial caracterizada pela fragmentacdo, acentuando as desigualdades da economia
regional, por processos de exclusdo socioespaciais € impactos ambientais, bem ao
contrario das metas estabelecidas pelo Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento.

Para discutir as questdes expostas, o capitulo estd estruturado em quatro partes. A
primeira parte abrange o contexto de criacio do Programa Terceiro Ciclo de
Desenvolvimento e as politicas e seus programas estruturantes. A segunda parte traca o
perfil dos atores envolvidos na dindmica de expansdo da soja no Amazonas. Na terceira
apresenta-se a dinamica territorial da expansao da fronteira agropecudria nos municipios
do P6lo do Madeira e do Pdlo de Itacoatiara. Por fim, na quarta parte faz-se algumas
consideragdes sobre o arranjo institucional e territorial da cadeia da soja no Amazonas.

3.1. O Contexto de Criag¢dao do Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento do Amazonas

O Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento (doravante denominado de PTCD) do
Amazonas consistiu em acdes governamentais desenvolvidas entre os anos de 1995-
2002 no ambito da politica agricola. Ele surgiu no contexto de dois marcos importantes:
1) as transformagdes econdmicas pelas quais passava a economia brasileira dos anos de
1990; 1) as elei¢des para governo do estado do Amazonas.

As transformacdes da economia brasileira do final dos anos de 1990 foram marcadas

pela liberalizacao da economia, desregulamentacdo dos mercados e a descentraliza¢ao
administrativa decorrentes dos processos de democratizagdo do pais. As mudangas no

104



N

plano macroecondmico nacional expuseram os produtos nacionais a concorréncia
estrangeira. A maioria dos setores produtivos nao estava preparada para a nova
realidade. Isso implicou na reestruturacdo no setor com o fechamento de muitas
inddstrias em todo o pais com repercussdes diretas na Zona Franca de Manaus (ZFM).”®

Para Ferreira, essas mudancas obrigaram a ZFM a adotar uma estratégia de
diversificacdo com reespecializacdo dos setores, dando &nfase a processos produtivos
(integracdo competitiva) com a incorporagdo de capital fixo e reducdo de capital
humano (FERREIRA, 2000, p. 57-58).

Entre outras conseqiiéncias, a reestruturacao da ZFM promoveu o fechamento de muitas
empresas e de postos de trabalho, ndo sé na inddstria, como também no setor comercial
agravando ainda mais a situacdo econdmica estadual. Somente no setor industrial entre
1990 e agosto de 2000 houve uma reducdo de 55,8% da mao-de-obra empregada,
segundo dados da Superintendéncia da Zonas Franca de Manaus (SUFRAMA)
(FERREIRA, 2000).

Esse cendrio de crise econdmica amazonense revelou-se o pano de fundo para que
liderancas politicas estaduais divulgassem o que viria a ser conhecido como o “terceiro
ciclo” da economia amazonense”™. A proposta do programa governamental tinha como
objetivo estimular a fixagdo da populacdo em dreas rurais e promover a diversificacdao
das atividades econdmicas levando-se em conta as potencialidades e vocacdes regionais,
de forma a interiorizar o desenvolvimento econdmico, meta ndo alcangada com o
modelo ZFM, altamente dependente das politicas federais e concentrado na capital.

O que se convencionou denominar de Terceiro Ciclo reunia um conjunto de acdes
difusas voltadas particularmente para o desenvolvimento agropecudrio baseado na
formacdo de pdlos econdmicos. Essa concep¢ao de planejamento agricola valorizou o
aspecto técnico quanto aos objetivos de mobilizagdo dos recursos na condug¢do do
processo de racionalizacao do desenvolvimento economico.

3.2. Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento: concep¢do, composigdo e politicas estruturantes

O Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento'® foram acdes definidas na esfera do
governo estadual e operacionalizadas primeiro pela Companhia de Desenvolvimento do

%Segundo Ferreira “a abertura econdmica ao eliminar as barreiras ndo-tarifarias, reduziu as aliquotas ad-
valorem sobre vérios produtos ainda ndo produzidos internamente e introduziu um cronograma de
reducdes adicionais das referidas aliquotas de importacdo. A abertura sem critérios associada a auséncia
de politicas setoriais compensatdrias lancou o Amazonas de 1990 a 1993, em uma das mais profundas
crises, s6 comparavel ao débacle da borracha no inicio do século XX (FERREIRA, 2000, p. 56).

% O primeiro ciclo foi dinamizado pela economia gomifera e o segundo pela industrializagio (ZFM).

A primeira ressalva a ser feita se refere a distingdo entre Politicas, Programa e Projetos. A politica
publica (agricola, ambiental, industrial etc.) se refere aquela que se desenvolve em esferas publicas da
sociedade e ndo no plano privado e interno das instituigdes ou organizagdes da sociedade. As politicas
dessa natureza, no entanto, ndo se restringem apenas as politicas estatais ou de governo, podendo
inclusive abarcar, por exemplo, politicas de organiza¢des privadas ou ndo-governamentais de qualquer
natureza, desde que preservado o carater publico referido O programa, por sua vez, se constitui uma entre
as tantas acdes em que se desdobra uma determinada politica, enquanto o projeto constitui uma unidade
menor de agdo, entre tantas que integram o programa (DRAIBE, 1998, p. 17). Assim, a instalacdo da
Hidrovia do Madeira realizada a partir da parceria entre o Governo Federal, o Governo Estadual e o
GRUPO MAGGI se constituiu numa politica publica de infra-estrutura de transporte. O Programa
Terceiro Ciclo de Desenvolvimento foi uma entre as a¢des da politica agricola estadual, enquanto que o
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Amazonas (CIAMAIOI) e, posteriormente, pelo Instituto de Desenvolvimento
Agropecudrio do Estado do Amazonas (IDAM). Sua finalidade era “interiorizar o
desenvolvimento por meio de politicas para reduzir as desigualdades regionais, conter o
fluxo migratério para as periferias das cidades e proporcionar, por intermédio de acdes
de desenvolvimento, uma melhor distribui¢do de renda” (CIAMA, 1995, p. 5).

Para tanto, o PTCD pretendia incentivar os agricultores, as agroindustrias e a pecudria,
bem como facilitar o processo de armazenagem, escoamento, comercializacdo e
processos cooperativistas, pelas acdes vinculadas de créditos, subsidios, incentivos
fiscais, extrafiscais.

A implementacdo do Programa contava com a participacdo/parceria de Ministérios,
prefeituras, instituicdes, organizacdes internacionais e entidades representativas dos
distintos segmentos produtivos. Durante a vigéncia do Programa, a politica agricola
estadual combinou processos de centralizacdo e descentralizagdo conduzidas por agdes
no plano nacional e municipal.

A partir de um planejamento territorial diferenciado, o estado do Amazonas foi dividido
em 05 sub-regides: Jurud, Purus, Madeira, Careiro e Itacoatiara (Mapa 03). Para cada
sub-regido elaborou-se um projeto que consistia em criar condicdes de ampliar e
diversificar a producdo de alimentos visando suprir as deficiéncias alimentares
familiares e do mercado regional. O planejamento tinha como eixo norteador a
constituicdlo de “pdlos regionais”, inspirados na concepcdo de “pdlos de
desenvolvimento” de Perroux ([1955]1975). Para o PTCD, as atribui¢des fisicas,
vocacionais e potenciais de cada sub-regido deveriam ser observadas.

Na estruturagdo do PTDC, o papel de cada pdlo regional era ampliar e diversificar a
producdo e, desse modo, interiorizar o desenvolvimento econdmico estadual. A
iniciativa do planejamento estadual conformada no PTCD nao foi a primeira iniciativa
nessa direcdo, projetos anteriores como 0 PLANAMAZONAS dos anos de 1990 (esse
plano ndo chegou a ser aplicado) e o Programa de Interiorizacdo da Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), ja buscavam uma alternativa para a economia
amazonense (PONTES FILHO, 1997).

Esses planos inauguram uma nova relacdo institucional frente ao intervencionismo
federal, pois pretendiam tornar a politica estadual mais autdbnoma, posto que até o
momento todos os projetos e programas implementados haviam sido concebidos de
forma exdgena. O PTCD, nesse sentido, reafirma a tendéncia nacional das mudancas
institucionais dos anos de 1990 que confere maior autonomia aos Estados na condugdo
de suas politicas e na gestdo de seus territérios, o que ndo significa dizer que seus
objetivos foram alcancados.

Projeto de Pdlo de Grdos resultou de uma das a¢des do Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento. A
segunda observacdo a ser realizada quando ao PTCD € que a despeito das criticas que possam ser feitas
quanto a sua efetividade, ou seja, aos impactos e efeitos gerados ou aos seus fundamentos e pressupostos
tedricos e metodolégicos ndo se pode negar que um montante significativo de recursos publicos foi
destinado as a¢des em vdarios municipios amazonenses e, portanto, o arranjo institucional da politica
agricola (ou da ndo politica) influenciou diretamente reestrutura¢do produtiva do territério de modo a
conectd-lo, no caso do objeto de andlise, a0 mercado da cadeia da soja em nivel internacional. E é
particularmente este aspecto que nos interessa discutir na tese.

"""Institui¢do criada pela Lei n° 2.326, de 8/5/1995.
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O PTCD teve no sul amazonense seu foco principal de a¢des de incentivo, concentrando
na sub-regido do Madeira, 61% dos investimentos financiados para custeio e
implementos, infra-estrutura, mdiquinas € equipamentos, obras vidrias e plantas
industriais. As duas outras sub-regides Purus e Jurua ficaram com 23% e 16% do
montante investido no primeiro ano de funcionamento do Programa (1995). Os projetos
estavam voltados para o incentivo a cultura de grios (arroz, milho, soja), mandioca,
fruticultura (cupuagu, pupunha, banana), criacdes (bovinos), abatedouros/frigorificos e
agroinddstria de lacticinio. Foram considerados beneficidrios do Programa os
produtores rurais, microempresdrios ligados ao setor agroindustrial, empresariado local
e regional, cooperativas, sindicatos e pescadores.

O PTCD definiu como eixo central o Programa Agroalimentar, cujo objetivo era
alavancar o setor primdrio por meio de subprogramas, projetos e agdes efetivas de
planejamento institucional, voltados para o desenvolvimento econdmico-social do
Estado destinado a minimiza¢do dos desequilibrios setoriais e espaciais estadual
(CIAMA, 1995).

Estruturado em 10 subprogramas o PTCD ampliava o leque de suas acdes para: i)
subsisténcia familiar; ii) desenvolvimento de culturas perenes; iil) armazenagem e
beneficiamento; iv) aquicultura; v) producdo e sanidade animal/vegetal; vi) infra-
estrutura agroindustrial; vii) comercializacdo e mercados; viii) banco de dados; ix)
moédulos demonstrativos da produgdo; x) culturas de vérzea.

Por meio do PTCD trés principais polos agricolas foram implantados no Amazonas: o
de cultura de hortalicas localizado nos arredores de Manaus e na regido de Iranduba; o
da cultura de graos (arroz, milho e soja) na calha do rio Madeira, (sul e sudoeste
amazonense), destaque para municipio de Humaitd; e o p6lo de fruticultura localizado
em Manacapuru e Rio Preto da Eva (Mapa 04). Além desses, implantou-se o P6lo de
Itacoatiara, o Terminal Portudrio destinado a exportacdo de soja e a possibilidade do
desenvolvimento de um plano agricola de producao intensiva integrada a produgdo de
proteinas animais, esse ndo concretizado. A andlise do PTCD se restringe ao polo de
graos do Madeira e do pdélo de Itacoatiara, doravante denominados de P6lo do Madeira
e P6lo de Itacoatiara.
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Mapa 03 - Area de Abrangéncia do Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento
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As politicas agricolas'® desse periodo abrangeram tanto politicas de mercado (crédito,
comercializagdo, precos), como politicas estruturais (fiscal, de pesquisa tecnoldgica e
de extensdo rural e de infra-estruturas e de recursos naturais ¢ de meio ambiente).

3.2.1. Politicas de Mercado do Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento

3.2.1.1. Crédito Rural

O PTCD dispunha de recursos proprios, provenientes da comercializacdo dos produtos e
de parcerias com a iniciativa privada, além de recursos do Governo Federal. Para
sustentar o PTDC, o Governo do Amazonas contou com as seguintes linhas de
financiamento: Fundo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas e ao Desenvolvimento
Social (FMPES); o Fundo do Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria
(PROCERA); além dos recursos do Programa Nacional de Agricultura Familiar
(PRONAF) e do Fundo Constitucional do Norte (FNO).

Além dos agentes financeiros tradicionais que operam o crédito rural no Amazonas
como o Banco do Estado do Amazonas'® (BEA), o Banco da Amazonia (BASA) e
Banco do Brasil (BB), as operagdes contaram com o apoio a Agéncia de Fomento do
Estado do Amazonas (AFEAM'™).

Nos documentos oficiais consultados ndo foi possivel identificar os critérios de
elegibilidade para se tornar beneficidrio do programa de crédito do PTCD. No entanto,
se inferire, pelas informacdes disponiveis, que se destinavam a pequenos e médios
produtores rurais familiares e/ou empresariais, pessoas fisicas ou juridicas
(cooperativas, sindicatos, associacdes), cuja atividade econdmica estivesse de acordo
com os objetivos do Programa. Exigia-se por parte das instituicdes financeiras dos
produtores rurais, titulo definitivo ou de posse para a liberacdo dos financiamentos.

'para Delgado (2001, p. 20-29) existem duas formas de intervengdo do Estado na agricultura: a politica
macroecondmica e a politica setorial. A politica macroecondmica direciona-se aos grandes agregados da
economia, tanto em termos de quantidades como de pregos. Esta politica é composta basicamente pela
combinagdo das politicas fiscal, monetdria, comercial e cambial. A politica setorial diz respeito aquela
politica voltada a influenciar diretamente o comportamento econdmico-social de um setor especifico da
economia nacional e se apresenta sob trés tipos principais: politica agricola, politica agrdria e politica
diferenciada de desenvolvimento rural. A politica agricola intervém sobre o comportamento conjuntural
dos agricultores e dos mercados agropecudrios como sobre os fatores estruturais. A politica agraria
objetiva intervir sobre a estrutura da propriedade e posse da terra no meio rural. Atua buscando sua
transformag@o ou regularizacdo fundidria ou ainda, através de processos de ocupacdo novas dareas. A
politica diferenciada de desenvolvimento rural representa uma tentativa de integracdo da politica
agricola e agrdria. Dirigem-se a segmentos empobrecidos do campesinato, agricultores ainda ndo
integrados a modernizacdo produtiva. O autor ainda chama aten¢do ao que qualificou como politica
agricola ativa, esta corresponderia a uma politica setorial voltada para a agricultura, mas dotada de
instrumentos especificos distintos daqueles da politica macroecondmica geral.

10 BEA foi comprado pelo Banco Bradesco S/A em 2002 pelo preco minimo de R$ 182, 914 milhdes,
em leildo sem outros concorrentes na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. (GAZETA MERCANTIL,
24/01/2002). Com a aquisi¢do, o BRADESCO acrescentou R$ 622 milhdes aos seus R$ 116 bilhdes de
ativos passando de 14 para 50 o niimero de agéncias no Amazonas, onde passa a deter 40% do mercado
bancdrio local. Com a venda do banco, o governo do Amazonas arrecadou R$ 12,5 bilhdes (valor
corrigido pelo IPCA) desde 1997, com a privatiza¢do de bancos estaduais.

'%Criada pela Lei n° 2505 de 12 de novembro de 1998. Orgdo da Administracio Indireta do Estado na
modalidade de Empresa Publica. Como Instituicdo Financeira, a AFEAM foi enquadrada pela Medida
Proviséria n° 2.828, de 30.03.2001. Sua principal tarefa era a promogao e gera¢do de empregos no Estado.
Em parte a agéncia visava suprir em termos financeiros parte do que o Estado perdeu com a
desestatizacdo do BEA. Os investimentos, particularmente estavam voltados ao setor primdrio e visavam
consolidar os pdlos produtores graos (arroz, milho e soja), de horticultura e fruticultura.
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Também eram considerados beneficidrios os agricultores rurais que se enquadrassem
nos critérios daqueles exigidos pelo programas federais, tais como o PRONAF e o
PROCERA.

Em termos de financiamento, durante o primeiro ano de vigéncia do PTCD, os
investimentos totalizaram R$ 59.195.375,00 distribuidos em agdes de custeio, infra-
estrutura, maquinas e equipamentos, obras vidrias e plantas industriais (Tabelas 03). As
plantas industriais dessa primeira fase destinavam-se ao beneficiamento de polpa de
frutas, pescado, leite e derivados e cana-de-agucar.

Tabela 03 - Investimentos do Programa Terceiro Ciclo por Sub-regido (1995)

Em mil R$
DISCRIMINACAO ETAPA JURUA ETAPA PURUS ETAPA MADEIRA TOTAL
Custeio e Implementos 4.105.150,00 2.228.374,00 4.363.438,00 10.696.962,00
Infra-estrutura 1.489.600,00 1.426.052,00 2.886.871,00 5.802.523,00
Miquinas e Equipamentos 3.591.140,00 3.180.776,00 6.214.145,00 12.986.061,00
Obras Vidrias - 5.551.350,00 6.299.110,00 11.850.460,00
Plantas Industriais - 1.459.000,00 2.723.766,00 4.182.766,00
Total 9.185.890,00 13.845.552,00 22.487.330,00 45.518.772,00*

Fonte: CTAMA/DFA/ATER, Relatério de Atividades (Versao Preliminar), 1995. * Estdo agregados a esse
valor, R$ 10.765.000,00 relativos aos projetos de financiamento liberados em Apui mais R$ 2.911.663,00

referente aos projetos de financiamento liberados em Apui.

Os projetos de crédito rural contratado, por meio do IDAM das trés principais fontes
financiadoras — BEA, BASA e BB - mais que dobraram em dois anos. Em 1995, foram
3.474 projetos, em 1997 ji somavam 7.118 projetos. BEA e BASA foram as duas
principais fontes de financiamento (Tabela 04).

Apenas em projetos agropecudrios para o exercicio de 1997, o IDAM elaborou e
destinou a essas e outras instituicdes financiadoras 6.779 projetos, dos quais 6.388
projetos foram contratados, o equivalente a R$ 25.692.927,00. O PTCD estendeu-se
para os 62 municipios, disponibilizando recursos da ordem de R$ 23.684.559,00 para
itens de investimentos e custeio (Tabela 05).

Tabela 04 - Projetos de Crédito Rural Contratado pelo IDAM (1995/1997)

Em mil R$
1995 1996 1997
N° de N°de N° de
Discriminacao | Projetos Valor (R$) Projetos | Valor (R$) Projetos | Valor (R$)
BEA 2.241114.519.502,00 3.592| 10.590.615,00 5.182|19.511.395,00
BASA 1.233| 7.611.698,00 2851 | 15.529.710,00 1.207 | 5.381.477,00
BB 216 733.020,00 729 | 1.134.481,00
Total 3.474|22.131.200,00 6.659| 26.853.34500|  7.118]26.027.353,00

Fonte: IDAM, Sintese dos Relatérios de Atividades do Programa Terceiro Ciclo,1998.

Tabela 05 - Demonstrativo dos Projetos de Crédito Rural por Programas e Linhas de Financiamento

Em mil R$
Discriminacio n° de Projetos Valor (R$)
BASA - PROCERA, FNO-PRORURAL e FNO- 1.204 5.4754.612
Normal
BEA* - FMPES 4.854 19.192.794
BB- PRONAF 721 1.024.521
Total 6.388 25.692.927

Fonte: IDAM/ATER - Relatério de Atividades, 1997. * Incluem-se Projetos com recursos do Crediciclo.
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Nao se pode precisar, pela auséncia de dados, o volume de financiamento total
destinado para a produc¢do de grao (arroz, soja e milho) no Amazonas, durante todos os
anos de vigéncia do PTCD, mas segundo o Relatério de Atividades do IDAM, o
governo disponibilizou em 1997 para o municipio de Humaita recursos da ordem de R$
11.600.000,00 para o financiamento de arroz e soja, bem como para itens de infra-
estrutura de apoio a producdo. Naquele ano foram beneficiados diretamente com crédito
rural, 46 médios e grandes proprietdrios e 69 agricultores familiares para o plantio de
9.339 hectares de arroz e 545 hectares de soja (IDAM/ATER, 1997).

Para os anos de 1999/2002, os dados foram buscados junto ao Banco Central do Brasil
(BACEN), no sentido de preencher a lacuna da auséncia de dados referentes aos
investimentos de crédito rural nesse periodo no Amazonas. Segundo o Anudrio
Estatistico do Crédito Rural em 1999, o montante total financiado para as modalidades
de custeio, investimento e comercializagdo foi de R$ 15.660.317,67. Foram contratados
2.215 projetos, sendo 1.780 agricolas e 435 para a pecudria (BACEN, 1999-2002).

Em 2002, o valor financiado subiu para R$ 36.635.393,33 com 3.689 contratos, 2.863
agricola e 866 para a pecudria. A atividade agricola representou 57% do financiamento
em 1999 e a pecudria 43%. A situacdo se inverteu para o ano de 2002, onde o percentual
de financiamento da pecudria foi de 55% contra 45% do financiamento agricola
(BACEN, 2002).

As operagdes de custeio (2002) contemplaram as culturas de grios (arroz de sequeiro,
milho e soja). Na pecudria (corte e leiteira), os investimentos contratados, basicamente
foram para a aquisicdo de matrizes e reprodutores; avicultura e piscicultura também
foram financiadas. Pastagens (formacdo ou restauracdo), adubacdo intensiva e a
aquisicdo de mdquinas, somaram montantes importantes no total dos financiamentos
destinados aos produtores e cooperativas no Amazonas (BACEN, 1999-2002).

Os volumes de aplicagdes de recursos do BASA no Amazonas também cresceram entre
2002 e 2004, para todos os setores. No entanto, o peso das aplicacdes no setor industrial
continuou sendo maior, entre os trés setores. Vale lembrar que a partir de 2003, o PTCD
ndo orientava mais a politica governamental. Para o setor rural, as aplicagdes dobraram
nesse periodo passando de R$ 19,6 milhdes em 2002 para R$ 38,9 milhdes em 2005
(Grafico 06 e 07) (BASA, 2006).
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Gréfico 06 - Evolugdo das Aplicac¢des por Setor Econdmico — Amazonas (R$ milhdes)
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Grifico 07 - Evolugio das Aplicagdes de Fomento — Amazonas (R$ milhdes)
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Fonte: BASA, 2006.

Entre os anos de 2003/2005, as aplicagdes do FNO no setor rural para a pecudria foram
de R$ 18,4 milhdes, assim distribuidos: pecudria de corte (41%), pecuaria de leite
(17%), avicultura (23%) e piscicultura (18%). Para as culturas tempordrias foram
financiados 11.190 hectares distribuidos entre lavouras permanentes: cacau, citrus,
banana, guarand, agai, coco-da-baia e cupuagu e lavouras tempordrias: arroz, soja,
mandioca, cana-de-acucar, abacaxi e hortalicas (BASA, 2006).

Entre 2001/2003, os municipios de Humaitd, Manicoré, Itacoatiara e Manacapuru foram
listados nas prioridades setoriais e territoriais dos estados da regido Norte para efeito de
aplicacdo de recursos do FNO. Entre as atividades prioritdrias: pecudria bovina e
bubalina e culturas anuais (arroz, soja e milho).

Os investimentos do IDAM também se dirigiram para o fomento dos segmentos de
comercializa¢do, transportes de produtos agricolas, armazenagem, beneficiamento,
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classificacdo de produtos de origem vegetal, distribuicdo de insumos, producdo de
mudas e alevinos, programa de controle e sanidade animal.

Para intermediar a produ¢do do PTCD, em 1997, o IDAM criou o Balcio de
Agronegdcios visando “estimular o produtor, o fornecedor de insumos e equipamentos
agricolas e o comprador a realizarem negdécios de compra e troca de produtos da regido”
(IDAM/ATER, 1998). O Balcao de Negdcios resultou da parceira entre IDAM e o
Servigo Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa (SEBRAE/AM), Federacdo da
Agricultura do Estado do Amazonas (FAEA), Servico Nacional de Aprendizagem Rural
(SENAR) e BEA.

Com base nas informagdes do BACEN e do BASA, pode-se inferir, mesmo na auséncia
de dados especificos do PTCD para os anos de 1999/2002, que os investimentos no
setor primdrio apresentaram crescimento, particularmente para as culturas temporarias
de arroz, soja e milho e para pecudria de grande porte, alvo principal da politica agricola
desse periodo.

3.2.1.2. Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM)

Em 1997, o governo do Amazonas assinou convénio com a Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB) para voltar a participar da Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM'?) do governo federal do qual estava ausente hd muito anos. Foram
habilitados pela CONAB, os armazéns de Humaitd e Apui para a armazenagem de arroz
e soja (CICLO DA TERRA, 1997). Essa decisao garantiu a reinser¢cdo do Amazonas na
politica do PGPM assegurando garantias de precos de mercado para os produtos
regionais.

3.2.2. Politicas Estruturais do Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento
3.2.2.1. Incentivos e Renuncia Fiscal

No Amazonas, a politica de incentivos fiscais e extrafiscais inaugurou-se com a criacao
da Zona Franca de Manaus, adquirindo papel fundamental na atragdo de investimentos
privados para a regido'"’. Desde entdo, todas as empresas localizadas no Estado
recebem esse tipo de incentivo. Com a guerra fiscal travada entre os Estados, a
concessado de isengdo de impostos é um importante atrativo para investimentos.

Além dos incentivos extrafiscais (aquisicdo de terras a pregcos simbdlicos, infra-

estrutura), durante a vigéncia do PTCD, o governo estadual assinou acordos com os
A 107 10 .

estados de Rondénia'”” e Mato Grosso'® suspendendo os impostos para a remessa de

'“Reativada pelo governo federal a partir do ano agricola de 1991/1992, a PGPM destinava-se a
reunificacdo dos precos minimos dos produtos agricolas antes regionalizados. Varias mudangas foram
introduzidas na PGPM desde entdo. Sobre PGPM ver trabalhos de LEITE (1999), REZENDE (2001),
VILLA VERDE (2001).

%0 modelo tem sido alvo de iniimeras objegdes, pois segundo criticos a politica industrial exagerada no
volume de incentivos fiscais as empresas localizadas na regido no contexto de expressiva protegdo
aduaneira seria responsdvel por uma estrutura industrial “artificial” que na pratica imprime dificuldades
para sua sobrevivéncia se exposta a competi¢do (LYRA, 1995). A despeito das criticas o0 modelo Zona
Franca de Manaus foi prorrogado até 2023.

'Protocolo ICMS n° 39 de 25/07/2002, publicado no DOU de 25.09.02, retificagio no DOU de 20.12.02.
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graos, 6leo de soja degomado, farelo e casca de soja para fins de depdsitos no armazém
da empresa MAGGI ARMAZENS GERAIS LTDA e para depésito para fins de
industrializacio na empresa AMAGGI EXPORTACAO E IMPORTACAO LTDA,
ambas localizadas no municipio de Itacoatiara. Nesse caso, os incentivos concedidos as
empresas do GRUPO MAGGI representaram um atrativo a mais para a instalacdo do
complexo da HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA S.A., integrante do
GRUPO MAGGI, naquele municipio.

A HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA recebeu incentivos do Fundo de
Investimentos da Amazonia (FINAM) para viabilizar o complexo portudrio da empresa
em Itacoatiara e em Porto Velho e as obras de construcdo do empurrador André Maggi,
cujo custo total foi de R$ 15 milhdes, dos quais 50% foram provenientes da SUDAM
por meio do FINAM (JORNAL DO COMMERCIO, 2002).

No ambito federal, a Lei Kandir (1996) desonerou o ICMS das exportacdes de produtos
primdrios e semi-elaborados e dos bens de capital adquiridos pelas empresas. A Medida
Proviséria n°® 252/06/2005, (“MP do Bem”) transformada em Lei em outubro do mesmo
ano, suspendeu por cinco anos a cobranca de tributos federais sobre produtos
industrializados, o que estimulou novos investimentos das empresas, sobretudo as de
processamento de produtos destinados a exportacdo, como foi o caso do GRUPO
ANDRE MAGGI.

3.2.2.2. Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensdo Rural no Ambito do PTCD

O Governo do Amazonas nao investiu diretamente em pesquisas durante a vigéncia do
PTCD, no entanto se valeu das pesquisas realizadas de instituicdes como a EMBRAPA
Amazonia Ocidental — Manaus e a EMBRAPA Amazo6nia Ocidental — Rond6nia e o
Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia (INPA). Essas institui¢des ja realizavam
pesquisas experimentais com graos (arroz, soja, milho e feijao) no Amazonas.

A pesquisa regional em torno da soja se iniciou na década de 1970, mas foi somente nas
décadas de 1990 e nos anos iniciais de 2000 que ela se intensificou. Acredita-se que
motivada, tanto pelo bom desempenho da produgdo e produtividade alcancadas em
outras regides do pais, pelas condicdes favordveis ao produto no mercado internacional,
como pelo cendrio de auséncia em P&D do cultivo desse produto na regido Amazonica,
vista entdo como uma fronteira potencial. Isto requereu maior participagdo dessas
Institui¢des que haviam se especializado em pesquisas agroflorestais.

As pesquisas realizaram-se no final dos anos de 1990 e tinham o objetivo de “avaliar
linhagens/cultivares de arroz de sequeiro em condi¢cdo de cerrado do Amazonas” e
“servir de suporte a acdo governamental de incrementar a producdo de grdos para o
Estado do Amazonas” (BARRETO et al., 1999).

Os experimentos de arroz ocorreram sob diferentes condi¢cdes ambientais - cerrados,
2~ s - 10 - . . . . ..
varzeas e terra preta de indio . Espacialmente, se distribuiram no municipio de

'%protocolo ICMS n° 40 de 20/09/2002 e Protocolo ICMS n* 33 de 30/09/2005. Publicados no DOU
25/09/2002 e DOU 10/10/2005.

19%«A Terra Preta Arqueoldgica (TPA) - também chamada de Terra Preta de Indio ou simplesmente Terra
Preta - tem essa denominagdo porque é encontrada em sitios arqueoldgicos, onde viveram grupos pré-
histéricos. Por isso, hd grande quantidade de material deixado por esses grupos indigenas como
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Humaitd nas areas dos campos naturais (cerrados) e em areas de varzeas no Campo

Experimental do Caldeirdo — Iranduba (XAVIER et al., 1999). As pesquisas com soja

foram realizadas nos municipios de Humaitd, Apui e Manicoré nas areas dos campos
. 110

naturais .

No caso do arroz, as pesquisas apontam o produto como “a principal cultura trabalhada
quando da abertura de novas dreas, por se adaptar mais facilmente a solos de baixa
fertilidade natural, a exemplo dos solos dlicos do Cerrado e de grande parte da
Amazonia” (BARRETO et al, 2002a, p.1). Dai sua importancia, quando do fomento do
Pélo de Graos no Amazonas, ou seja, a producdo do arroz € interpretada como uma
cultura desbravadora e preparadora do solo para outras culturas, particularmente a soja.
Tanto o € que os proprios pesquisadores, como destacado anteriormente, colocam o
desenvolvimento dos experimentos como fundamental para “dar suporte a agdo
governamental no incremento da producdo de graos no Estado” (BARRETO et al.,
1999).

E bem verdade que o aumento na producio do arroz também visava o abastecimento do
mercado interno, esse totalmente dependente de importacdes de outros Estados, mas
isso ndo exime os interesses implicitos da dinamizacdo da fronteira agricola exercida
pela acdo estatal e o papel da pesquisa publica em subsidiar tecnicamente essa

expansdo. Como se observa no seguinte texto

A disponibilidade de grandes areas (campos naturais, cerrado, védrzeas e
terras pretas), aliada a criagdo de novas vias de escoamento para a produgao
agricola, tem sido fator relevante para o grande interesse pelo cultivo de
graos na regido amazdnica. Com a rodovia BR-163, que liga 0 Amazonas ao
Caribe passando por Roraima; o corredor de exportagdo, composto pela
hidrovia do rio Madeira, que liga Rond6nia ao Amazonas; os terminais
graneleiros de Porto Velho e Itacoatiara; e com o moderno sistema de
empurradores e balsas que os interligam, vislumbra-se a possibilidade de
promover maior integracio econdmica da regido com os mercados nacionais
e internacionais.

Essa nova estrutura [...] tende a criar novas dreas para a produgdo de grios
com a reducdo dos custos de transporte e maior competitividade para o setor.
Como resultado, pode ser observado [...] uma euforia em torno da expansio
da fronteira agricola, sem levar em consideracdo as vocacdes, 0S custos
ambientais e o uso de tecnologias apropriadas para a explorag¢do dos graos.

A reorientacdo e o conhecimento da 4drea deverdo assegurar a otimizagao nos
usos dos recursos naturais com a ocupacdo espacial adequada, crescimento
econdmico, modernizagdes e integracdo a economia nacional e mundial [....]
(XAVIER et al., 1999, p. 2).

fragmentos cerdmicos, carvao e artefatos liticos (de pedra) [...] As dreas com Terra Preta [...] sdo
encontradas sobre os mais diversos tipos de solos e normalmente se localizam em terra firme, préximas as
margens de rios, em locais bem drenados. A TPA pode ser identificada por sua cor escura, resultado da
concentra¢do de substincias organicas depositadas no solo que apresentam altos teores de calcio, carbono,
magnésio, manganés, fésforo e zinco, elementos que tornam a terra fértil. As dreas de terra preta sdo
consideradas pequenas, medem de 2 a 3 hectares. A camada de TPA, possui em média 40 a 60 cm, mas
pode atingir at¢ 2 m de profundidade [...].Disponivel em  http://www.museu-
goeldi.br/pesquisa/ecologia/tpa/paginas imagens/tpaindex.htm

"OBARRETO et al. (1999); XAVIER, et al. (1999); BARRETO et al. (2000); BARRETO et al. (2002a);
BARRETO et al (2002b).
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A leitura dos pesquisadores a respeito dessas potencialidades existentes no Amazonas
pode ser sintetizada em: a) disponibilidades de grandes areas; b) criagdao de novas vias
de escoamento da produgdo agricola; c) implanta¢do de servicos de armazenamento e
transporte (XAVIER et al, 1999, p.2).

Em termos gerais essa interpretacdo nao foge aquelas manifestadas por outras agéncias
governamentais estaduais e federais como IDAM, SEPROR, MAPA e Ministério dos
Transportes. Assim, essas instituicoes de pesquisa publica ndo s6 colaboraram para o
acumulo de P&D, como viabilizaram o desenvolvimento dessas culturas em ambito
regional, dinamizando a frente de expansdo da fronteira agropecudria no Estado do
Amazonas, tomando para si a responsabilidade da producdo do conhecimento no
sentido de contribuir para tais finalidades, como pode ser observado nos seguintes

trechos dos documentos:
Havendo direcionamento para uma politica agricola eficiente e consistente,
os resultados de pesquisa obtidos com essas culturas permitem afiangar que
no Estado (Amazonas) hd condi¢des técnicas capazes de viabilizar a
producio desses produtos (XAVIER et al, 1999, p. 1)

Informacdes preliminares sobre avaliag@o e seleciio de gendtipos de arroz de
sequeiro com grande potencial produtivo, com grdos do tipo agulhinha,
resistentes a pragas, doencas e acamamento [pode] servir de suporte a acio
governamental [no sentido] de incrementar a producdo de grdos para o
Estado do Amazonas [...]

As cultivares Maravilha, Progresso e Xingu jia constam da lista de
recomendacdo para o estado do Amazonas, sendo que as duas primeiras, para
dreas com uso intensivo de tecnologia de producdo, e a udltima, para 4reas
com baixo nivel tecnoldgico e de plantio em toco (BARRETO et al., 1999).

Essa visao da EMBRAPA em ambito regional é compartilhada pela gestao nacional e
reafirmada no III Plano Diretor gestio da EMBRAPA Soja para o exercicio 2004-2007.

Com este planejamento e com a competéncia de seu corpo técnico e
gerencial, em sintonia constante e sistemdtica com o ambiente externo,
espera-se manter e expandir os resultados de sucesso que historicamente vem
sendo obtidos pela EMBRAPA Soja dando cunho pritica as diretrizes e
politicas do Governo Brasileiro, e atender as necessidades de ciéncia e
tecnologia ao desenvolvimento sustentdvel dos agronegdcios da soja e do
girassol e do espago rural brasileiro (EMBRAPA/CNPS, 2005, p. 8. Grifo
Nnosso).

A assisténcia técnica do PTCD foi realizada pela Coordenadoria de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (ATER), vinculada a Diretoria de Assisténcia Técnica do IDAM.
Entre 1998 e 2002, a ATER assistiu aos produtores rurais, inclusive aqueles vinculados
ao Projeto de Producgdo de Graos do PTCD. De 2003 a 2006 a assisténcia técnica aos
polos de graos foi privada e realizada pela CAMPO Consultoria e Agronegocios.

A CAMPO Consultoria e Agronegdcios € uma empresa privada especializada em
trabalho de consultoria a empresas estatais, privadas e 6rgdos governamentais. Integra o
GRUPO CAMPO origindrio da CAMPO CPA - Companhia de Promogdao Agricola
(CAMPO) no contexto do acordo assinado em 1974, do Programa de Cooperacao Nipo-
Brasileiro para o Desenvolvimento Agricola da Regido do Cerrado (PRODECER),
durante o governo Geisel.
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A CAMPO CPA foi fundada em 9 de dezembro de 1979 com o objetivo de planejar e
coordenar um projeto-piloto de colonizacdo para a regido do cerrado brasileiro. De
capital misto, constituida por duas empresas: pelo lado brasileiro era representado pela
Companhia Brasileira de Participacdo Agricola (BRASAGRO), que detinha 51% do
capital aciondrio e a Japan-Brazil Agricultural Development Corporation (JADECO)
de capital japonés detentora de 49% do capital (MARTIN; PELEGRINI, 1984, p. 25-
27).

Vinte e cinco anos depois a CAMPO CPC expandiu suas atividades formando uma nova
empresa, 0 GRUPO CAMPO especializada nas questdes agricolas do Pais. Formam o
grupo trés empresas:

e CAMPO Centro de Analises Agricolas especializada na prestacdo de servigos
de anélises quimicas e fisicas laboratoriais, voltadas para a fertilizag@o e nutricao
vegetal que atende a pedidos de empresas, produtores e profissionais ligados a
area;

e CAMPO Biotecnologia Vegetal voltada para o melhoramento genético com o
desenvolvimento de novas cultivares, assisténcia técnica e producdo de mudas
no atendimento da demanda nacional;

e CAMPO Consultoria e Agronegocios - responsdvel por trabalhos de
consultoria a empresas estatais, privadas e 6rgaos governamentais.

A consultoria realizada pela empresa CAMPO Consultoria foi firmada ja no contexto do
Programa Zona Franca Verde, pelo Termo de Contrato n°0005/2003 — SEPROR,
celebrado entre essa empresa e o estado do Amazonas por intermédio da Secretaria da
Produgdo Agropecudria e Desenvolvimento Rural Integrado (SEPROR'')) em 14 de
julho de 2003, para dar suporte técnico a produgdo de graos no sul do Amazonas.

De um ponto de vista institucional, o contrato foi justificado mediante o fato de que a
CAMPO Consultoria dispunha de grande conhecimento no cultivo de soja na area do
Cerrado e, neste sentido, a empresa poderia trazer tecnologia e prestar assisténcia
técnica complementar ao trabalho realizado pelo IDAM. Em 2006, o contrato da
CAMPO Consultoria para assisténcia técnica ao cultivo de graos foi cancelado, mas
mantido para a drea de fruticultura e hortalicas. O rompimento do contrato segundo a
Otica governamental ocorreu devido ao fracasso do projeto implantado, pela auséncia de
produtores plantando soja e pela inadimpléncia desses produtores junto as institui¢des
financeiras de fomento, situagdo que ndo justificaria a continuidade do contrato.
Conforme afirma o Secretario de Producao do estado do Amazonas,

“Bom, nds tinhamos um problema sério de tecnologia naquela drea e o governo do Estado entendeu que
se nds trouxéssemos uma empresa que tem grande experi€éncia em cultivo do cerrado, em expansdo da
agricultura no cerrado como foi o caso da CAMPO na regido Centro-Oeste, essa empresa poderia trazer
tecnologia e poderia dar uma boa assisténcia técnica complementar ao trabalho do IDAM, uma vez que a
vocagdo do IDAM ¢ mais para assistir o agricultor familiar, entdo foi contratada a CAMPO, foi uma
experiéncia que deu os resultados, foi positivo, mas que ndo foi renovada ultimamente. [Ndo foi
renovado] [...] porque os projetos fracassados, nfio estd tendo mais ninguém plantando, ndo justificaria
nés termos 14 assisténcia técnica, quando nés ndo estamos tendo créditos, quando os produtores estdo
endividados, entdo vocé vai ter uma assisténcia técnica cara para ndo ter fundo para essa assisténcia
técnica” (Entrevista realizada com o Sr. Edson Barcellos - Secretdrio de Produ¢do em exercicio da
SEPROR em 02/10/2006).

""" Criada pela Lei n° 2783 de 31 de janeiro de 2003.
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Convém, no entanto, esclarecer que mesmo com a saida da CAMPO Consultoria, a
producdo de graos ndo cessou. Segundo, que o IDAM/ATER reassumiu as func¢des de
assisténcia técnica e extensdo rural junto aos produtores e, terceiro que o governo nao
ofereceu nenhuma alternativa econdmica em substituicdo a esse tipo de agricultura
intensiva e mecanizada e, ainda renegociou as dividas com os agricultores
inadimplentes, de modo que, mesmo com o desmonte do arranjo institucional anterior,
as atividades de suporte técnico permanecem.

A CAMPO Consultoria realizou no Pélo do Madeira, alguns experimentos para testar
variedades de soja, milho e arroz (Figura 07). Os experimentos realizaram-se em areas
cedidas pelos produtores de Humaitd, Apui e Manicoré — sul do Amazonas
(AMAZONAS EM TEMPO, 21/02/2004).

Figura 07- Experimento de Soja realizado pela
CAMPO Consultoria e Agronegdcios na
propriedade de um agricultor de Humaita. Para a
atividade de semeadura criancas e jovens foram
“contratados” informalmente.

Foto: CAMPO Consultorias e Agronegdcios -
2004

Por parte do setor privado, a Fundacdo de Apoio a Pesquisa Agropecudria de Mato
Grosso - Fundacdo Mato Grosso, fundada em 1993, entre outros por Blairo Maggi,
realizou junto com EMBRAPA Amazénia Ocidental — Rond6nia, pesquisas
experimentais visando a observacdo de variedades de soja para a escolha daquela que
melhor se adequasse as condi¢des climéticas e de solo em Itacoatiara em uma area de
trés hectares na Fazenda Imperial, préximo a sede do municipio (JORNAL DO
COMMERCIO, 1999).

A Fundacdo Mato Grosso realizou ainda testes experimentais no sul do Amazonas,
particularmente nas dreas dos campos naturais do municipio de Humaitd e desenvolveu
junto com o IDAM a producdo de fertilizantes com micronutrientes para atender as
necessidades de solo para a producdo de milho, soja e arroz nas regides de Santarém
(PA), Boa Vista (RR), Vilhena (RO), Itacoatiara e Humaitd (AM) (GAZETA
MERCANTIL, 21/03/2001) (Figura 08).
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Oeceano Atldntico

Figura 08 - Distribuicido Geografica dos Experimentos da Fundac¢édo Mato Grosso
(area de cultivo e participacdo no total)
Fonte: NASSER; KIKUDOME, 1998.

3.2.2.3. Politicas Estruturais de Infra-Estrutura

Durante a vigéncia do PTCD duas acdes foram fundamentais no processo de inser¢ao
do Amazonas aos circuitos globais de produgdo: a implantagdo do Corredor Centro-
Norte representado pela Hidrovia Madeira/Amazonas e a instalagdo do Complexo da
HERMASA em Itacoatiara.

3.2. 2.3.1. Infra-Estrutura Hidroviaria

A Hidrovia do Madeira'"? transformou-se em uma das principais vias da logistica do
escoamento da soja (ver Fig. 09). Essa hidrovia faz parte de uma politica de apoio aos
eixos de integracdo nacional conduzidos pelo governo federal e implementados pelos
Programas Brasil em A¢do (PPA 1996-1999), Avanga Brasil (PPA 2000-2003 e 2004-
2007) com continuidade prevista no PAC (2007-2010).

"’Hidrovia do Madeira/Amazonas possui uma extensdo de 1.056 km entre Porto Velho (RO) e a foz do
rio Amazonas. Administrada pela AHMOC (Administragdo da Hidrovia da Amazdnia Ocidental) que é
subordinada a CODOMAR (Companhia Docas do Maranh@o). O rio Madeira é um dos principais
afluentes pela margem direita do rio Amazonas, estende-se da Bolivia e atravessa os estados de Rondonia
e do Amazonas (eixo SW-NE) e desemboca no Rio Amazonas préximo ao municipio de Itacoatiara, local
de instalagdo do Terminal Graneleiro onde se realiza armazenagem e transbordo da soja com destino aos
mercados dos EUA e da Europa.
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Figura 09 — Rota de Escoamento do Grupo Magéi - Hidrovia do Madeira/ Amazonas
Fonte: GRUPO ANDRE MAGGTI (2007).

A Hidrovia € a principal via de acesso das populacdes localizadas as suas margens e
para o transporte de cargas inter-regional. Pela Hidrovia do Madeira sio movimentados
diversos tipos de cargas: soja, fertilizantes, derivados de petréleo, cimento, frutas,
eletroeletronicos, veiculos, produtos frigorificados, seixo, bebidas, entre outros.

Sua implantacdo resultou da alianca politica e econdmica firmada entre o entdo
governador Amazonino Mendes ¢ 0 GRUPO ANDRE MAGGI com a finalidade de
reduzir os custos com transporte de grdos produzidos no Mato Grosso, Rondonia e
Amazonas. O total de recursos investidos foi de R$ 76 milhdes; desse montante, o
governo do Amazonas financiou R$ 21 milhdes, o BNDES R$ 27 milhdes e o GRUPO
MAGGTI R$ 28 milhdes (SILVA, 2003, p. 106).

Para tornar a navegacdo possivel 24h durante o ano inteiro instalou-se uma rede de 12
estacdes fluviométricas para sondagens batimétricas em Itacoatiara, Urucurituba, Nova
Olinda do Norte, Borba, Vista Alegre, Novo Aripuand, Manicoré, Bom Intento, Vila
Carard, Humaitd, Concei¢do da Galera e Porto Velho (SILVA, 2003).

O levantamento batimétrico da calha do rio Madeira permitiu maior seguranga na
navegabilidade das barcacas durante o ano inteiro, inclusive durante o periodo de
estiagem, quando sdo utilizados balizamentos flutuantes com placas sinalizadoras as
margens do rio (SILVA, 2003, p. 107). O Governo do Amazonas investiu cerca de US$
1,3 milhdes em parceria com o GRUPO MAGGI para promover o balizamento das
passagens consideradas de dificil acesso durante o periodo de estiagem (GOVERNO
DO AMAZONAS, s/d).

O empreendimento da Hidrovia do Madeira/Amazonas foi conduzido pelo projeto da
HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA, sociedade alnénimal~ formada pela
associacdo entre a CIAMAPAR INVESTIMENTOS e PARTICIPACOES S.A'” ¢ a

"SEmpresa criada pelo governo do Amazonas para viabilizar a participacio do Estado nos
empreendimentos da HERMAGGI AGROINDUSTRIAL através da Lei n.° 2.337, de 11 de julho de
1995.
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empresa HERMAGGI AGROINDUSTRIAL Ltda., empresa controlada pelo GRUPO
ANDRE MAGGI. Naquele momento a CIAMAPAR detinha 43% do capital e a
Hermaggi 57% (LAZZARINI; FAVERET FILHO, 1997, p. 10). Atualmente, o GRUPO
ANDRE MAGGI controla 95% do capital e a Petrobrds 5%. Dessa parceria publico-
privada resultou o Projeto HERMASA DE NAVEGACAO da Hidrovia do rio Madeira,
inaugurada em 12 de abril de 1997.

Esse projeto consistia na implantacdo de dois terminais graneleiros localizados um em
Porto Velho (RO) e outro em Itacoatiara (AM). O terminal de Porto Velho (Figura 10)
opera como um terminal para transbordo da soja trazida pela rodovia BR-364 da regidao
dos Parecis, Alto Sapezal, Comodoro, Vilhena, noroeste do Mato Grosso e sul de
Rondonia e Amazonas. Desse terminal, a soja € transportada para o Terminal Portuario
de Itacoatiara que funciona como terminal de armazenagem e transbordo direto das
barcacas para os navios oceanicos ou das barcagas para o armazém.

A capacidade atual do Terminal de Transbordo de Porto Velho é de 45 mil toneladas
com descarga de 11 mil toneladas/dia a uma velocidade de carregamento de 1 mil
toneladas/hora. O Terminal Portudrio de Itacoatiara possui capacidade de 300 mil
toneladas com velocidade de carregamento de 3 mil toneladas/hora (GRUPO MAGGI,
2007).

Figura 10 - Terminal Graneleiro de Caiari - Porto Velho — Foto Vilson Silva

Segundo Lazzarini e Faveret Filho (1997), o valor do investimento foi de 66,1 milhdes,
sendo R$ 5,6 milhdes para o Terminal de Porto Velho, R$ 32,1 milhdes para o Terminal
de Itacoatiara, R$ 27,1 milhGes para os comboios fluviais e R$ 1,3 milhdo para o
mapeamento da hidrovia para melhorar a navegacao fluvial.

Para o GRUPO MAGGI, a principal vantagem € a economia de frete em 35%, além da
reducgdo de custos portudrios e de tempo em relacdo ao corredor tradicional do Porto de
Paranagud (SILVA, 2006). Ao final, a economia do frete e custos portudrios foi
estimada em cerca de US$ 24/t ao longo do ano, ou seja, 22% a menos do que pelo
Porto de Paranagud. Em relacdo ao percurso, caiu de 30 dias pelo Porto de Paranagua
para 23 dias no trajeto entre o Porto de Itacoatiara e o Porto de Roterda (LAZZARINI;
FAVERET FILHO, 1997, p. 10-11).
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A HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA comegou a operar no municipio de
Itacoatiara em 1996. No entanto a inauguracdo da Hidrovia do Madeira/Amazonas s6
ocorreu em 1997. O complexo da HERMASA ¢ formado por: 1) Porto Graneleiro; 2)
Terminal de Fertilizantes; 3) Estaleiro; 4) Induistria Esmagadora de Soja. Atualmente, a
empresa possui uma unidade de geracdo de energia, uma unidade beneficiadora de leite
de soja e de fabricacdo de pao e em 2003 em parceria com a Capitania dos Portos da
Amazonia Ocidental criou a Escola de Fluvidrios.

Por meio da HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA S/A, o GRUPO MAGGI
explora o sistema de transporte fluvial de cargas e agro-granéis dela Hidrovia
Madeira/Amazonas. O transporte de grdos e combustiveis inicia em 1997, tendo
atingido, naquele ano, mais de 300 mil toneladas de soja e 8 milhdes de 6leo diesel. O
transporte de fertilizante come¢a em 1998 e o de milho em 2001. Entre 1997 e 2002
foram transportadas mais de 4 milhdes de toneladas de soja e 637.930 mil toneladas de
fertilizantes. O aumento no volume de soja transportado no periodo (1997/2002) foi de
247,5% e de fertilizantes 352,5% (HERMASA/GRUPO MAGGTI, 2002), ( Quadro 05).

Quadro 05 — Movimentagdo de Cargas e Agro-granéis pela Hidrovia do Madeira/Amazonas

Crescimento (%
Produto/Ano 1997 1998 1999 2000 2001 2002 enie 1097 2(00)2
Soja (! 317.269 550.176 711.916 905.066 1.127.034 1.102.588 2475
Miho (1 0 0 0 0 12,000 60.903 60.903
Fertlizantes (k) 0 34.000 53.000 £5.000 109.957 321,957 321,957
Oleo diesel ) 8560.800[  16.320.200|  19467.400]  29.332800(  34.666.500 38.740.258 352,5

Fonte: HERMASA NAVEGACAO/GRUPO MAGGI, 2002.

A HERMASA NAVEGACAO possui uma das maiores frotas da América Latina,
totalmente monitorada por satélite’'?, o que lhe garante melhor gestdo e controle de
logistica, armazenagem e distribuicdo.

A consolidac¢do da Hidrovia do Madeira/Amazonas, como um corredor de exportacdo,
tornou-se uma alternativa comercial estratégica para o GRUPO MAGGI, aumentando
tanto sua capacidade de transporte como de produgdo proprio de soja, na Chapada dos
Parecis, bem como a aquisicao da produc¢do de graos de outros produtores.

Além, das operacdes com grios, a HERMASA NAVEGACAO estd realizando o
transporte fluvial de minério de ferro. A rota do transporte desse produto se inicia em
Santana (AP) e vai até Belém (PA), utilizando o Canal de Breves. Em parceria com a
BUNGE, a AMMAGI Importacdo e Exportacdo construiu o Terminal de Granéis do
Guarujd (SP) destinado ao embarque de commodities agricolas com capacidade para 5
milhdes de toneladas/ano de soja e derivados. Esse terminal tem acesso ferrovidrio e

"0 atual sistema de navegacio fluvial da HERMASA é composto por 64 barcacas graneleiras, capazes
de formarem comboios de até 20 barcagas ou 40 mil toneladas; 02 lanchas para pesquisas hidrograficas;
09 empurradores para transporte das barcagas; pequenas embarcacdes para apoio nas manobras de
atracacdo e desatracacdo de navios e comboios (HERMASA/GRUPO MAGGI, 2007). Convém lembrar
que a compra e ampliacdo da frota da HERMASA NAVEGACAO foi realizada com financiamento do
BNDES.
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rodovidrio, que lhe da maior flexibilidade na movimentagéo de cargas para a exportagdo
e importacdo (GRUPO ANDRE MAGGI, 2007).

Adicionalmente, os investimentos no Complexo do Madeira, considerado uma das obras
estratégicas do governo federal, previstos pelo PAC incluem, entre outras acdes, a
integracao de corredores intermodais na regido Norte. Além, da Hidrovia do Madeira, o
Projeto de Lei Or¢camentdria do Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo para
2007 prevé investimentos para a construcdo de varios terminais fluviais em todo o
Amazonas, particularmente ao longo das calhas dos rios Solimdes/Amazonas, Madeira
e Negro, concomitante a investimentos em rodovias, particularmente para a BR-319 no
Amazonas e BR- 163 no Para (MPOG/SOF/ASCON, 2007). (Figura 11).

REGIAO NORTE REGIAQ NORTE
LIGAGGES INTERMODAIS 2007-2010 PREVISAO DE INVESTIMENTO EM TRANSPORTES 2007-2010
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Figura 11 — Regido Norte Ligacdes Intermodais e Previsdao de Investimentos em Transporte
Fonte: PAC Infra-estrutura — MPOG, 2007.

Essas ligagdes fortaleceriam sobremodo, o corredor Centro-Oeste/Corredor Norte.
Mesmo considerando que os projetos orcados sofrem contingenciamentos, a decisdo
politica e o forte lobby dos segmentos da industria € do comércio em torno da
viabilizacdo desses modais ndo podem ser subestimados'"”.

Em se consolidando esse cenario, a Hidrovia do Madeira/Amazonas aumentara sua
importancia no transporte de cargas, particularmente de grdos, ampliando inclusive a
possibilidade de escoamento da produ¢cao numa escala intercontinental. Nesse sentido,
a HERMASA NAVEGACAO, como principal empresa operando na regido estard numa
situacdo privilegiada para realizar o escoamento da producdo de soja e/ou outros
produtos, além da prestacdo de servicos que atualmente realiza no transporte de soja
para outras empresas do setor.

O fato do atual Ministro dos Transportes, Alfredo Nascimento ex-prefeito de Manaus, estd
particularmente empenhado na reabertura e repavimentacio da BR-319 e do ex-superintendente da
HERMASA NAVEGACAO DA AMAZONIA, Luiz Ant6nio Pagot ser atual diretor geral do DNIT, é um
forte indicio da vontade politica e dos interesses econdmicos mobilizados para estimular a viabilidade dos
setores produtivos regionais.
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3.2. 2. 3.2. Infra-Estrutura Rodoviaria

O sistema vidrio do Amazonas € bastante precdrio, sendo apontado como um dos
principais gargalos impostos nas metas de “integracao” regional buscadas desde os
governos militares. O Amazonas contava em 2005 com apenas 1.640 km de rede
rodovidria pavimentada dos 6. 278 km existentes, ou seja, apenas 26% da rede
rodoviaria estadual. Durante o PTCD, os investimentos nesse setor niao foram tao
importantes por parte do governo estadual; alguns investimentos foram realizados para a
recuperacdo e/ou manutencdo de estradas estaduais como a AM-010
(Manaus/Itacoatiara); Estrada da Varzea (AM- 274 — Manaus-Autazes), e AM-254
(Autazes-Careiro da Varzea), particularmente.

Mas, o governo federal por meio dos PPAs destinou orcamentos especificos para esse
fim, tendo em vista o grande interesse na consolida¢do do corredor de escoamento de
soja pelo Norte do pais. Os principais investimentos no Amazonas por parte do governo
federal em parceria com o governo estadual foram a BR-174 (Manaus/Boa Vista) e a
BR-319 (Manaus/Porto Velho).

Os investimentos na BR-174 permitiram o escoamento da producdo de graos (soja e
arroz)  provenientes  dos  lavrados de  Roraima com  destino  ao
Terminal Graneleiro de Itacoatiara (AM) para embarque e/ou processamento no
Complexo da HERMASA. No sentido, Manaus-Boa Vista escoam os fertilizantes e
outros insumos agricolas, além de uma parte da producdo dos produtos fabricados no
Pélo Industrial de Manaus (PIM). O asfaltamento da BR-319 e a consolidagdo da BR-
317 (Boca do Acre/Labrea - a Estrada do Pacifico), assim como a recuperacao do trecho
da BR-230 (TRANSAMAZONICA), sdo as principais apostas dos investimentos
recentes dos governos estadual e federal no ambito do programa de integracdo
intermodal e intercontinental do IIRSA e do PAC.

3.2.2.4. Projetos do Programa do Terceiro Ciclo de Desenvolvimento

No ambito do PTCD, os projetos de producdo de graos e o projeto de corre¢do do solo
do cerrado amazonense viabilizaram o desenvolvimento da cultura de graos (arroz, soja
e milho) no sul do Amazonas.

O Projeto de Produgdo de Grao iniciou-se em 1997, tendo como objetivo a promocao da
producgdo de graos no sul do Amazonas. Por meio do projeto, incentivou-se o cultivo de
soja e arroz irrigado nos municipios de Humaitd, Manicoré, Canutama, Lébrea (P6lo do
Madeira). O municipio de Humaita se tornou o principal produtor e irradiador da cultura
para os demais municipios — na perspectiva perrouxiana que orientava o PTCD.

O Projeto, mesmo com suas dificuldades, se estendeu até 2002. Em 2003, o incentivo
nesse tipo de cultura teve continuidade com a implantagdao do Pélo de Desenvolvimento
de Graos do Sudeste do Estado do Amazonas116, Jj4 no contexto do Programa Zona
Franca Verde (PZFV), com objetivo de incentivar as culturas de grios (arroz, soja e
milho) neste Pélo.

'"®0s documentos consultados se mostram contraditérios quando ao titulo do Pélo; optamos por adotar a
nomenclatura constante no termo de Contrato assinado entre SEPROR/CAMPO Consultoria.
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Entre 1995 e 2006 foram investidos para o municipio de Manicoré R$ 6.362.284.,00,
recursos do FMPES, desse total 69,87% se destinaram ao setor primdrio, com destaque
para as atividades de pecudria de corte, mandioca e grao (soja, milho e arroz). Em
Humaité, recursos do FNO financiaram em 2006 entre outros, adubac¢do intensiva,
compra de colheitadeiras e o cultivo de soja, um montante de R$ 7,5 milhdes (ALEAM,
2006).

O segundo programa criado - Projeto Correcdo do Solo do Cerrado Amazonense
(PROCALCARIO) - visava a correcio do solo do cerrado amazonense, por meio da
aplicacdo de 12.726 toneladas de calcdrio nas areas do projeto de Producdo de Graos,
executado com recursos do FMPES. Na época, o valor do investimento foi orcado em
R$ 600.000,00 com recursos provenientes do Governo do Estado aplicados a fundo
perdido IDAM/ATER, 1998).

O financiamento do calcério foi viabilizado pela AFEAM. Em 2003, o projeto de
Corre¢do do Solo do Cerrado Amazonense foi instituido como Programa de Incentivo
ao Uso de Calcério na Correc@o de Solos (Lei n° 2.803 de 23 de junho de 2003), sendo
reformulado em 2004 para Programa de Incentivo ao Uso de Calcario e Outros
Corretivos de Solos (Lei n® 2.903 de 25 de junho de 2004). A finalidade da Lei €
propiciar a corre¢do de solo em terras exploradas economicamente com prioridade para
as areas produtoras de graos, fruticultura, culturas industriais, piscicultura, olericultura e
em dreas de pastagens ou capoeiras alteradas e degradadas (Art. 1°).

A Lei n° 2.803 limitava a subvencdo do subsidio apenas ao calcario. No entanto, com a
reformulacdo, o subsidio se estendeu a outros corretivos de solo. O subsidio méximo de
crédito por produtor, anteriormente era de 15% do total da quantidade de calcério
destinada para cada municipio. Na nova Lei, o limite de crédito a ser concedido ao
produtor, diretamente ou por intermédio de associagdes e cooperativas € no maximo
1.500 toneladas e a quantidade a ser financiada serd estabelecida pelo 6rgao de
Assisténcia Técnica (Art. 4° alinea I). Quanto ao valor mdximo financiado, a mudancga
foi pouco expressiva, passou de R$ 235,00 para R$ 240,00 a tonelada (Quadro 06).

Quadro 06 - Faixa de Subsidio do PROCALCARIO
Quantidade de aquisicdo de calcério Rebate no financiamento
0 a 50 toneladas 85%
51 a 100 toneladas 80%
101 a 200 toneladas 75%
201 a 300 toneladas 70%
301 a 400 toneladas 65%
Acima de 400 toneladas 60%

FONTE: Lei Estadual n° 2.903 de 25 de junho de 2004.

O financiamento subvenciona produtores rurais diretamente ou por intermédio de
associacdes ou cooperativas para a “aquisi¢ao de calcdrio e outros corretivos de acidez
dos solos, pagamentos de frete, custos de taxa de administracao e taxa de assisténcia
técnica” (Art. 2°). Pela lei pode ser subsidiado até 85% do valor da tonelada do insumo.
Em 22 de outubro de 2007, o convénio para o financiamento de calcério foi renovado

126



pelo atual Secretario da SEPROR Eron Bezerra e o presidente da AFEAM Pedro
Falabella'"”.

Diante do exposto, observou-se como o PTCD do Amazonas desencadeou uma série de
acdes que possibilitaram a conformacao de redes de politicas (técnicas, financeiras,
econOmicas e institucionais) que deram suporte a entrada da commodity soja em escala
comercial em territorios selecionados do Amazonas. As pesquisas publicas e privadas
ndo s6 influenciaram na producdo do cultivo em escala comercial como na
reorganizacdo do territério amazonense, conformando arranjos produtivos em espagos
agricolas especializados na produgdo de graos. De outra maneira, a assisténcia técnica
publica e privada permitiu a introduc@o de pacotes tecnologicos destinados a utilizacao
intensiva de insumos e maquinas, buscando aumentar a produtividade do territério em
questao.

A conformacgdo de novas redes de transporte, agora baseadas na matriz intermodal e a
difusdo de tecnologias de georeferenciamento e batimetria permitiram uma maior
organizacdo na gestdo das cadeias de suprimento (supply chain management),
racionalizando os fluxos dos circuitos espaciais produtivos, desde o transporte dos
insumos agricolas para as areas de producdo, passando pelos pontos de armazenagem,
processamento até o transporte dos produtos (in natura, processados ou
semiprocessados) aos pontos de venda, tanto no mercado interno como direto para o
mercado internacional. Nesse contexto, o GRUPO MAGGI juntamente com o0s
produtores de soja exerceram grande influéncia na reorganizagdo e especializa¢dao da
producdo no Amazonas, mas foi a logistica espacial orientada pelos interesses do
GRUPO MAGGI que permitiu a integracdo competitiva e subordinada do territério
amazonense aos circuitos espaciais de produgdo e circulos de cooperacdo da cadeia
global da soja.

3.3. Atores Privados Envolvidos na Dinamica da Expansao da Soja no Amazonas

Se por um lado, as agéncias governamentais foram importantes na conducdo do arranjo
institucional de sustentacdo das politicas publicas para o desenvolvimento do cultivo de
graos no Amazonas, os atores privados desempenharam papel central na dindmica de
expansdo da soja no P6lo do Madeira. Os sojicultores e o0 GRUPO MAGGI em suas
préticas espaciais reorganizaram o territério segundo os seus interesses econdmicos,
politicos e produtivos.

3.3.1. Perfil dos Sojicultores do Pélo do Madeira'*®

Esse grupo de atores compreende os produtores de graos, beneficiados pelo Programa
PROCALCARIO nas safras de 2003/2004 e 2004/2005. No total foram beneficiados

""Segundo o Secretario da SEPROR Dep. Eron Bezerra o custo do calcirio era de R$ 340 até o inicio do
ano de 2007. A partir de junho, um fornecedor passou a vender o corretivo a R$ 200/t. A meta da
SEPROR ¢ baixar o custo ainda, inclusive sondagens estdo sendo realizadas com a Venezuela para a
compra a um prego ainda mais barato.

"8As informacdes contidas nesse item sdo provenientes dos dados coletados e sistematizados das
entrevistas e questiondrio aplicados com os produtores rurais durante realizacdo das pesquisas de campo
nos anos de 2005 e 2006. As entrevistas e o questiondrio nao tiveram a finalidade estatistica conforme
explicado na metodologia. Eles visavam tdo somente subsidiar o contexto institucional de referéncia do
estudo de caso, ou seja, a construcdo de um cendrio geral da pesquisa, portando, as inferéncias aqui
realizadas dizem respeito a um caso particular.
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pelo programa na safra 2003/2004, 14 produtores rurais e na safra 2004/2005, 30
produtores rurais. Desses 30 produtores apenas 5 aguardavam a liberagdo do contrato.
Esse grupo de atores corresponde a médios e grandes proprietdrios rurais dedicados a
producdo mercantil de graos destinada ao mercado interno e/ou externo.

Esses produtores rurais de graos t€m suas propriedades distribuidas ao longo dos dois
principais eixos vidrios que atravessam o sul do Amazonas, a BR-319 (Manaus-Porto
Velho) e a BR-230 (TRANSAMAZONCA), em dreas de campos naturais e 4reas
florestais dos municipios de Humaitd, Canutama, Manicoré e Librea, aqui denominado
de Pdlo do Madeira. Sdo predominantemente do sexo masculino (apenas trés do sexo
feminino), com idade média de 46 anos. Residem quase em sua totalidade na sede do
municipio de Humaitd (zona urbana), mas ha casos de produtores domiciliados na zona
rural e na sede dos demais municipios. A escolaridade predominante é o segundo grau,
mas produtores com nivel superior e com pds-graduagdo foram identificados, em menor
propor¢ao identificaram-se produtores de baixa escolaridade (primeiro grau).

Quanto a naturalidade, paranaenses e gadchos constituem o principal universo, no
entanto paulistas, matogrossenses, rondonenses, goianos e catarinenses conformam o
perfil dos produtores assistidos no Programa. Em relacdo a procedéncia, quase a
totalidade dos entrevistados realizaram etapas intermedidrias em outros Estados antes de
se dirigirem para os atuais domicilios. Parand, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Rondonia e Acre s3o os principais centros dispersores dos
deslocamentos. Identificou-se um caso particular de um agricultor (paranaense), recém-
chegado da Bolivia. Esse agricultor realizava sua quarta migracdo. As etapas
intermedidrias anteriores foram: Mato Grosso, Parand e Bolivia. Este agricultoror migou
para a Bolivia, segundo seu depoimento em fun¢do das condi¢des para o plantio serem
melhores na ocasido, particularmente em relacdo ao acesso a terra e “flexibilidade” das
leis ambientais. O retorno ao Brasil e para Humaita foi justificado pela possibilidade de
proximidade com familiares que estavam no municipio e também pelas condicdes de
producdo oferecidas (incentivos) pelo Governo do Amazonas.

Quatro fluxos migratérios'”” caracterizam o movimento de deslocamento para a
fronteira agropecudria no sul do Amazonas, incluindo o Pélo do Madeira. O primeiro
fluxo migratdrio para o sul do Amazonas ocorreu em fun¢do da expansdo da fronteira
agropecudria para a regido, ainda na década de 1980. Esse fluxo migratério pode ser
identificado como resultante da colonizacdo dirigida'® pelo governo federal para as
4reas ao longo da TRANSAMAZONICA. Os migrantes desse fluxo migratério fizeram

119 S .
Queremos esclarecer que estes fluxos migratérios para o Sul do Amazonas tiveram a presenca

importante de pequenos agricultores familiares. Mas, nos limitamos a tragar o perfil dos médios e grandes
produtores rurais beneficiados pelo Programa PROCALCARIO e que desenvolvem agricultura comercial
da commodity soja em larga escala.

Como esclarecem Hébette e Marin, a colonizacdo espontinea ou dirigida, ndo sdo processos
perfeitamente distintos. No contexto contemporaneo, diz respeito aos momentos e o grau de interferéncia
do poder publico. Na colonizagdo dirigida hd uma interferéncia direta e uma orientagdo formal na fase
inicial do processo e na propria implantacdo (escolha da drea, localizacdo, tamanho, forma, demarcagao,
distribuicdo dos lotes, selecdo dos assentados etc.). Na colonizag¢do espontanea, as decisdes iniciais ndo
sofrem a imposicao sistemdtica, ficam a critério dos individuos ou grupos colonizadores. No entanto, a
coloniza¢do espontanea, mesmo em sua fase inicial é condicionada por determinadas politicas que
repercutem nos lugares de origem dos colonos (HEBETTE; MARIN, 1979, p. 143-146).
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parte do plano de ocupagdo econdmico-demografico mobilizados pelas politicas de
colonizagdo e assentamento'*' do governo federal.

Comparado com os estados do Pard, do Acre e Ronddnia, a dindmica da ocupacdo de
terras por migracio dirigida no eixo da TRANSAMAZONICA, no sul do Amazonas,
ocorre na década de 1980. O primeiro Projeto de Assentamento Dirigido (PAD)
implantado no sul do Estado foi o PAD — Antonieta Ataide, localizada em Humait4,
criado em 1981, com 92.500 hectares para 890 familias (Res. 72/81); o Projeto de
Assentamento (PA) Rio Juma foi criado em 1982 (Decreto n°238/82), com 689.000
hectares com capacidade de assentamento para 7.500 familias. Este é o maior
assentamento da América Latina. Em 1992, o INCRA criou o PA Acari (Res. 186/92)
para 1.773 familias e o PA de Santo Antdonio do Matupi, os dois ultimos sob os
auspicios das agdes do Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Esses projetos,
entre outros aspectos, promoveram uma reorganizacao territorial. O municipio de Apui,
por exemplo, que abriga o PA do Rio Juma e PA de Acari foi criado nesse contexto.

Com a implantacdo dos assentamentos, desenhou-se um novo tipo de arranjo social,
territorial e produtivo distinto daqueles praticados por populacdes caboclas e indigenas.
Concomitantemente, a implantagdo desses “nicleos” induziu a dinamizacdo de novos
fluxos migratérios “espontineos'*”” formados por trabalhadores expulsos e/ou
expropriados de outras dreas e/ou por agropecuaristas e madeireiros interessados nas
“oportunidades” que a fronteira oferece. Essa dinamica, a exemplo do que ocorreu em
outras regides, agrava o quadro de tensdes sociais (MARTINS, 1991) registrado em
anos recentes.

Essa corrente migratdria teve como centro de origem os estados sulistas do Parand, Rio
Grande do Sul e do Centro-Oeste; o Mato Grosso do Sul foi o centro dispersor. Nao
foram predominantes no periodo mencionado etapas intermedidrias na trajetoria dos
migrantes. Situacdo oposta a que ocorre com os fluxos migratérios dos anos 2000, onde
etapas intermedidrias sdo freqiientes entre os migrantes. No primeiro caso, a migracao
se caracteriza como uma migra¢do induzida inter-regional, do tipo rural-rural. No
segundo, pode ser tanto interestadual, do tipo rural-rural como rural-urbana.

O segundo fluxo de deslocamento para o P6lo do Madeira foi estimulado pelo governo
estadual e ocorreu entre 1992-1995. Predominaram nesse deslocando migrantes russos
vindo de Ponta Grossa (PR) que iniciaram o cultivo de graos no P6lo. Esses migrantes
procuravam na ocasido terras para comprar no Nordeste, quando conheceram, numa
reunido em Brasilia, Jodo Thomé Mestrinho'*? (Secretario de Produg¢do Rural e
Abastecimento e Assuntos Fundidrios), filho do entdo governador do Amazonas,

"2'A politica de ocupagio econdmico-demogrifica foi orientada pelos Projetos Integrados de Colonizagio
(PIC), Projetos de Assentamento Dirigido (PAD), Projetos de Assentamento (PA) e Projetos de
Colonizagdo (PC), entre outros dirigidos pelo INCRA. Uma maior discussdo sobre a dindmica de novas
dreas na fronteira amazdnica, bem como as tensdes sociais oriundas desse processo podem ser
encontradas nos estudos realizados por VELHO (1972, 1979), CARDOSO; MULLER (1978),
CARVALHO et al (1979) e MARTINS (1997), entre outros.

"2Este tipo de migracdo segue o mesmo principio da colonizagdo espontinea; ela resulta de uma livre
iniciativa dos migrantes, quer considerado individualmente ou coletivamente (familia, grupos de
familias), por sua decisdo no deslocamento. A observagdo é a mesma, as politicas publicas desenvolvidas
funcionam como vetor atrativo para esses fluxos migratérios.

'"ZNome completo Jodio Thomé Vercosa de Medeiros Raposo (Secretirio de Produgio Rural e
Abastecimento e Assuntos Fundiarios 1991-1992).
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Gilberto Mestrinho. Atraidos pelas condicdes especiais oferecidas pelo Governo do
Amazonas (terra de graca, maquinas e financiamento) cerca de 10 familias migraram
para Humaitd (AMAZONAS EM TEMPO, 2006).

Esse fluxo migratério se caracterizou por uma rota do tipo rural-rural com escala
intermedidria no oeste paranaense onde os migrantes trabalhavam como parceiros ou
assalariados nas fazendas daquele Estado. A migracdo representava a possibilidade dos
colonos tornarem-se produtores autdnomos e receberem financiamento para a lavoura.

Uma das primeiras fazendas abertas foi do agricultor russo Roman Reutov, de 41 anos.
Nascido na Sibéria, esse produtor ja havia cultivado no Parand, no Mato Grosso e na
Bolivia. Também a convite do governador, migrou para Humaitd, em 1994 com o
objetivo de produzir arroz na area. Segundo esse produtor, ele aplicou 500.000 délares
de sua poupanca em Humaitd e plantou naquele ano 600 hectares de arroz e soja
(GRINBAUM, 1997). Para esse produtor (informa a reportagem) ir produzir no

Amazonas era um grande desafio
Quando chegou, recebeu um desafio. Uma proprietdria de terras da regido
disse que lhe daria um boi se conseguisse colher arroz naquela drea. Havia
inclusive um estudo da Embrapa apontando a regiio como imprépria para a
agricultura. ‘Tivemos de fazer um churrasco para comemorar a primeira
safra’, brinca Roman [...] “Vim para ficar. Essa regido vai explodir e quero
aproveitar (GRINBAUM, 1997).

Quase 20 anos depois, produtores menos capitalizados origindrios desse fluxo
migratério, se dizem enganados pelas promessas do Governo do Estado. Segundo
Gregorio Anvfriev para as 10 familias instaladas em Humaitd, o Governo teria oferecido
apenas mil hectares de terras para ser dividida entre eles. Na tentativa de superar essa
dificuldade, afirma Anvfriev “ Fomos comprando terras até alcancar 500 hectares para
cada familia, para a plantacdo ser economicamente vidvel” [...] “ o governo ndo deu
nada. N6s compramos as terras e financiamos mdaquinas e insumos através do Banco da
Amazo6nia” (AMAZONAS EM TEMPO, 2006). Ele denuncia ainda que com o PTCD a
situac@o sé piorou por causa da demora na liberagdo dos recursos, a falta de assisténcia
técnica e precos baixos do produto no mercado. Nao obstante, muitos dos que
permaneceram no Amazonas aumentaram sobremaneira o tamanho de suas
propriedades.

A terceira corrente migratéria em direcdo ao Pélo do Madeira ocorre entre os anos de
1995-2002. Essa corrente migratdria foi predominantemente atraida pelos baixos pregos
da terra, pelos incentivos governamentais do PTCD. A corrente migratdria interestadual
e rural-rural foi formada por médios e grandes proprietdrios tendo como origem os
estados fronteiricos com o Amazonas, a saber: Acre, Rondonia e Mato Grosso. Esses
migrantes ocuparam terras devolutas ou compraram lotes dos pequenos agricultores
locais. O objetivo era investir na produgdo de soja e na criagao de gado.

Fez parte da corrente migratéria desse periodo, um segundo fluxo de deslocamento de
origem sulista proveniente dos estados do Parand e Rio Grande do Sul, formado por
colonos que venderam suas terras e reinvestiram na compra de terras baratas (regulares
ou ndo) no Amazonas, buscando ampliar o tamanho de suas propriedades, coisa que
dificilmente conseguiriam em seus antigos domicilios. A produgdo de soja e arroz foi
estimulada pelos incentivos governamentais e pela perspectiva de barateamento dos
custos com a implantagcdo da Hidrovia do Madeira/Amazonas. Essa corrente segue uma
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rota interestadual - rural-rural, sendo comuns etapas intermedidrias nos estados do
Parana, Mato Qrosso, Rondonia. A rota segue o eixo vidrio da BR-364, BR-319, da
TRANSAMAZONICA e da AM-206 (Rodovia do Estanho).

Embora esse periodo tenha se caracterizado por importantes investimentos
governamentais, a producdo de griaos apresentou um ciclo de euforia representado pelo
crescimento da producdo, seguido de uma trajetéria de declinio logo nos primeiros anos
do cultivo e os resultados, a despeito dos volumosos investimentos, estiveram aquém do
esperado.

Associa-se esse declinio a falta de conhecimento dos agricultores quanto a escolha do
tipo semente adequada as condi¢des locais, a escolha ou o atraso para a melhor época
para o plantio, a auséncia de assisténcia técnica adequada e os problemas relacionados
com a infra-estrutura local, particularmente armazenagem e estradas vicinais para
escoar a producao. Soma-se a esses fatores, a quebra na safra ocasionada por condicdes
climaticas desfavordveis (chuvas intensas e plantio fora da época), implicando
endividamento dos agricultores junto a suas fontes financiadoras'** De outro lado,
colaborou o abandono do PTCD nos anos seguintes, com a interrup¢do dos fluxos de
investimentos. A assertiva pode ser observada pela declaracdo a seguir:

[...] varios foram os problemas para esse declinio da produ¢do, do nimero de produtores, enfim. Primeiro,
¢ uma regido pioneira, uma regido pioneira porque vocé€ nio tem dados, vocé€ ndo tem estudos, vocé ndo
sabe qual € a forma correta de fazer a coisa certa. Entdo, o produtor errou muito, o0 Governo errou muito,
a assisténcia técnica errou muito, todo mundo errou. Por qué? Por ser uma regido pioneira, voc€ ndo sabe
como € essa regido. Entdo, a histéria do Brasil hoje, a histéria do avango agricola no pais sempre foi
assim, o pioneiro quem foi a ponta de lanca quem comecou foi o produtor. O maior pesquisador, 0 maior
descobridor da coisa é o produtor. A assisténcia técnica veio depois, todo mundo, a pesquisa foi vindo
depois. Entdo, foi o produtor que foi a linha de frente, que fez a linha de frente e descobriu as coisas. E
nisso, ele foi quebrando, ele errou, ele ndo conseguiu se manter dentro do Programa. Outro aspecto
importante, como ndo se conhecia a regido, o recurso financeiro, financiado pelo préprio governo do
Estado foi saindo na época errada, foi saindo tarde, o produtor, ele plantou fora da época, ndo conseguiu
colher a producio, [...] pelo excesso de chuva, porque plantou fora de época, plantou tarde. Entdo, ele
perdeu, ele ndo conseguiu plantar toda aquela drea que havia no papel do projeto, porque era tarde, ele
nao conseguiu abrir a 4rea. Ele ndo tinha maquindrio apropriado para estd regido. Ele comprou
maquindrio porque niao conhecia, ndo sabia o que era ideal. Entdo, todos estes, fora o fator estrada, ndao
tinha estrada para escoar a producio, faltou secadoras, armazém para armazenar, secar € armazenar essa
producgdo. Entdo, tudo isso porque ndo se conhecia a realidade da coisa aqui. Entdo, o Programa ele teve
esses problemas [...]. (Entrevista realizada em 22/05/2005 com o Sr. Vairton Radmamm gerente o IDAM
e ex-Secretario de Agricultura do Municipio de Humaita).

O fluxo migratério mais recente para o P6lo do Madeira compreende os anos de 2002 e
2006. Esse fluxo ocorre no periodo de transi¢do do programa PTCD para o Programa
Zona Franca Verde (PZFV). Nio obstante, o inicio desse fluxo migratério ter ocorrido
sobre a influéncia das politicas do PTCD, ele se distingue das correntes anteriores por
serem constituidos por migrantes capitalizados e/ou empresarios agricolas que compram
e/ou ocupam irregularmente grandes extensdes de terra, visando principalmente a
ampliacdo de suas propriedades; os investimentos foram para a expansao das lavouras
de soja, para a criacao de gado e empreendimentos florestais. Sobre a diferenca entre as
correntes migratdrias anteriores e a atual, explica o gerente do IDAM em Humait4:

124 Além dessa situagdo, apurou-se a dentincia de que alguns produtores rurais sé permaneceram na drea
até acessarem o financiamento, abandonando as dreas de cultivo e o Estado, inclusive levando maquindrio
adquirido com recursos publicos.

131



“Uma grande diferenca que a gente aqui compara, naquela vez quando se iniciou o processo, o0 Governo
deu todo apoio. Tinha produtor que nio tinha quase nada e o governo foi 14 e financiou tudo o que ele
precisou, quase tudo que ele precisou, quase. Hoje, tem produtores que vem com quase toda a estrutura de
fora com recurso préprio, dinheiro préprio, vem investir na regido e que precisa do Governo menos do
que aquela vez, mas, quer o Governo faca a parte dele, a parte primordial que é d4 estrada, precisa que o
recurso dos bancos seja viabilizado em tempo hébil, € isso que se precisa hoje. Que se resolva o problema
da questdo fundidria, de licenciamento ambiental, o IBAMA seja 4gil, que as coisas acontecam em tempo
hébil. E isso que precisa. O Governo do Estado ndo precisa vir aqui e dar dinheiro para o produtor,
comprar trator. Se o governo der documento da terra, der estrada, o produtor, ele consegue financiar no
Banco do Brasil, consegue financiar no BASA, qualquer banco consegue financiar para ele plantar,
consegue fazer isso. Entdo ndo precisa fazer aquilo tudo de acdo que foi feito no Terceiro Ciclo”
(Entrevista realizada em 22/05/2005 com o Sr. Vairton Radmamm gerente do IDAM e ex-Secretdrio de
Agricultura do Municipio de Humaitd).

Esses migrantes foram motivados principalmente pela conjuntura econdmica e pela
valoriza¢do dos precos da soja e da carne no mercado internacional. Esses migrantes
dispdoem de conhecimento técnico, equipamentos e experiéncia na cultura da soja
adquirida e praticada em outras frentes de expansao. Buscam integracdo e inser¢ao com
os demais segmentos da cadeia. Permanece além da facilidade de acesso a terra, o
interesse pelos incentivos governamentais, esse o segundo fator motivador da corrente
migratéria “o programa PROCALCARIO tem sido um dos motivos do fluxo de
produtores de outras regides para investirem no sul do Estado e incentivando aqueles
estabelecidos na regiao” (CAMPO CONSULTORIA, 2005, p.7).

Nesse fluxo migratério, os estados do Acre, Ronddnia, Bahia, Parand, Rio Grande do
Sul, Mato Grosso, Sdo Paulo e Santa Catarina sdo os principais centros dos
deslocamentos, caracterizando uma migracdo interestadual do tipo rural-rural, mas
também urbana-rural. Os migrantes desses fluxos realizaram pelo menos trés etapas
intermedidrias. As etapas intermedidrias foram realizadas nos estados do Mato Grosso,
Rondonia, Acre, Parané e Bolivia (Mapa 05).
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Mapa 05 - Rota dos Fluxos Migratdrios para o Sul do Amazonas — Pélo do Madeira

I Reqgifo Norte

" Regido MNordeste

I Regido Centro Oeste
' Regifo Sudeste

B Regifo Sul

Sem Escala

LEGENDA
S — Centro dispersor

| — Etapa Intermediaria

- Fluxo 01 — Dos estados sulistas do Parana (S;) e do Rio Grande do Sul (S,) e do Mato Grosso do Sul (S3)
para o sul do Amazonas, para o PAD Antonieta Ataide, PA Rio Juma, PA Acari, PA Matupi.

— » Fluxo 02 — Da Russia com etapas intermediarias no noroeste paranaense” (l;), no Mato Grosso (l,) e na
Bolivia (l3) para o Pélo do Madeira — sul do Amazonas.

-~ Fluxo 03 — Dos estados fronteiricos do Amazonas: Acre (Sg), Rondbnia (Sg) e Mato Grosso (S;), do Parana
(Sg) e Rio Grande do Sul para o Pdélo do Madeira — sul do Amazonas

—.» Fluxo 04 — Provenientes dos estados do Acre (S;,), Rondénia (S;;), Bahia (S,,), Parana (S;;3), Rio Grande
do Sul (S;4), Mato Grosso (S;5), Sdo Paulo (S;g), e Santa Catarina (S;,) para o sul do Amazonas — Pélo do
Madeira com etapas intermediarias em Rondénia (l,), Acre (Is), Parana (lg), Mato Grosso (l;) e Bolivia (lg).

* Obs. Embora ndo mencionado pelo informante pode ser que estes migrantes tenha se instalado nos estados
do Rio Grande do Sul ou Santa Catarina antes de migrarem para o Parana.

Projetos de Assentamento

AA — PAD Antonieta Ataide

RJ — PA Rio Juma

AC- PA Acari

MT- PA Santo Anténio do Matupi

Fonte: Elaborado com base na Pesquisa de Campo. Baseado no trabalho de Tavares et al. (1972).
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Esses migrantes permanecem, em sua maioria, no mesmo ramo de atividade. Todos
eram agricultores, apenas um desenvolvia pecudria anteriormente. No entanto, parte dos
produtores beneficiados pelo PROCALCARIO desenvolve atividades econdmicas
paralelas, relacionadas a agroindistria (beneficiamento de arroz), ao setor tercidrio -
servico publico de saide (médico), comércio (representante comercial, proprietario de
hotel, posto de gasolina). No caso do representante comercial, trata-se de um ex-
produtor que mudou de ramo de atividade, mas continuou trabalhando com produtos
agropecudrios em geral. Esse se tornou ainda representante dos produtos agropecudrios
da multinacional BUNGE (fertilizantes, sementes e defensivos agricolas).

Quanto a situacdo juridica da propriedade, todos os entrevistados se declararam
proprietérios da terra, apenas dois afirmaram ser proprietdrio e arrendatario. No entanto,
com base nas observacdes de campo e no cruzamento de informacdes de dados
coletados junto aos 6rgdos publicos locais/regionais (INCRA), existe uma combinagdo
no regime de posse de terras, ou seja, muitos dos entrevistados possuem terras
regularizadas com titulacdo definitiva, mas mantém posses irregulares, onde também
desenvolvem atividades de cultivo de graos e/ou pecudria.

Em sintese pode-se dizer que a dindmica dos fluxos migratérios para o sul do Amazonas
— P6lo do Madeira transformou sobremaneira o arranjo territorial e produtivo. Da parte
dos atores governamentais a politica agricola reestruturou o territério e a sua légica
produtiva ao incentivar a cultura de graos de forma intensiva e em escala comercial
voltada para o mercado externo, possibilitando desse modo a insercdo de porcodes
selecionadas e agora valorizadas do territdrio aos circuitos espaciais de producdo e aos
circulos de cooperacao internacional.

Do ponto de vista legal, as agcdes governamentais criaram novos recortes territoriais, sob
legislacdo especial, os assentamentos, sob os quais se desenvolveram dinamicas
socioespaciais especificas que se confrontam com as dinamicas de grupos locais que ja
ocupavam o territério e como explica Martins, a presenca de diferentes grupos sociais
coloca a situacdo do conflito ndo s6 pela luta pela terra, mas pelo choque entre os
diferentes grupos em situacdo sociocultural que expressam temporalidades histéricas
diferentes (MARTINS, 1997). Isso implica outro sentido, no conflito entre as diferentes
territorialidades, pois estd em disputa o controle sobre um determinado territério, como
explica Haesbaert (HAESBAERT, 2004, p. 87). Nesse sentido, a politica ndo somente
reordenou o territério e a producdo como induziu a uma dindmica que estabeleceu
novos tipos de usos do territdrio € de seus recursos.

Da parte dos atores privados, nesse caso — agropecuaristas e madeireiros estabeleceu-se
uma dindmica de apropriacdo de terras de forma ilegal, em muito possivel gracas a
auséncia de destinacdo por parte do Estado as grandes extensdes de terras publicas
existentes no sul do Amazonas e, de outro lado, pelo parco controle e fiscalizacdo dos
orgdos publicos responsdaveis. De modo que a dinidmica territorial recente tem
aprofundado a concentracio da estrutura fundidria nesse territorio.

Do ponto de vista do arranjo territorial agricola, esses atores ao fazerem uso de técnicas
intensivas em capital e trabalho, colaboraram para a refuncionalizacdo do territdrio, a
medida que, o especializaram num determinado tipo de producdo — soja, carne -
permitindo a sua inserc¢do aos circuitos globais de producdo, mesmo que esta producao
ndo represente niveis expressivos para o mercado, como € o caso do Pélo do Madeira
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quando comparadas com aquelas produzidas por outros territérios agricolas, como por
exemplo, os localizados no sudoeste do Para.

3.3.2. Grupo André Maggi

Com efeito, na atual ldgica global, as grandes empresas ligadas ao sistema
agroalimentar definem em suas estratégias mercadoldgicas, territorios especificos para
atuarem, de modo a torné-las mais competitivas no mercado internacional. O continuo
processo de expansdo de suas atividades implica praticas espaciais de apropriacao,
incorporacdo e/ou recomposi¢io de um dado territério, total ou parcialmente
(CORREA, 2002, p. 255). O territério se constitui, portanto, no suporte necessario para
a realizacio de suas atividades, possibilitando-lhes competir eficazmente nos mercados
globalizados (TOLEDO, 2005).

Sabe-se que existe uma forte concentracdo da atividade de empresas multinacionais —
CARGILL, ADM, BUNGE, DREYFUS, e os grupos nacionais, CARAMURU
ALIMENTOS e GRUPO MAGGI - que controlam o mercado da commodity agricola
soja. Em particular importa compreender a dindmica territorial do GRUPO MAGGI,
por estar influenciando no processo de reorganizacdo da divisdo territorial do trabalho
do estado do Amazonas. No sentido em que esta trading, de certo modo, estimulou a
expansdo da fronteira agropecudria para o Estado, criando condi¢des para o
desenvolvimento de espagos agricolas especializados na producao e o processamento da
soja. Esta dindmica, por meio da modernizacdo técnico-produtiva, da implantacdo de
redes de fixos (armazéns, centros de pesquisas, portos, etc.) e fluxos (informacao,
transporte, capitais) permitiu a integracdo espacial e a interacdo do territério em
diversas escalas geograficas a dinamica global dos circuitos e circulos de cooperacio da
cadeia da soja, como nos explica Milton Santos (SANTOS; SILVEIRA, 2001).

O GRUPO ANDRE MAGGI atua no mercado da soja hé cerca de trinta anos. Iniciou
suas atividades no Parand deslocando-se posteriormente, para o Centro-Oeste, onde
mantém a base de suas operacdes. O GRUPO MAGGI foi e continua sendo um dos
principais dinamizadores da expansdo da fronteira agricola do interior do pais e da
introducdo e cultivo da soja em escala comercial'>.

As atividades do GRUPO MAGGI incluem producdo de milho, algodao e da soja e
subprodutos como farelo e dleo, processamento, logistica e comercializagao. Incluem
também, atividades de produgdo de fertilizantes, geracdo de energia, construgdo civil e
producdo de sementes.

Todas as atividades do grupo estdo concentradas nas seguintes empresas: i) AMAGGI
Exportacdo e Importacdo Ltda (que inclui a AMMAGI Internacional, MAGGI
Armazéns, TGG — Terminais de Granéis de Guarujd); ii) Divisdo Agro (Agropecudria
Maggi Ltda., Agricola e Pecudria Morro Azul, Agro SAM); iii) HERMASA
NAVEGACAO da Amazonia S/A; iv) MAGGI ENERGIA Ltda.; v) FUNDACAO
ANDRE MAGGL

Em termos territoriais, as dreas de atuacdo da empresa sdo as regidoes Norte, Meio Norte
e Centro-Oeste, sendo esta dltima a principal area produtora (Figura 12). Recentemente,
o GRUPO ANDRE MAGGI anunciou sua intencdo de investir no Nordeste, visando

'®Para aprofundamento da trajetéria socioespacial do GRUPO MAGGI ver SILVA (2003).
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tanto a expansao da producdo como a logistica do escoamento pelo Porto de Itaqui
(MA).
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Figura 12 - Distribuicio Geografica das Areas de Atuacio do GRUPO MAGGI
Fonte: Grupo André Maggi - Sistema de Gestdo Ambiental e Social, 2007.

Segundo a Divisdo Agro, o GRUPO MAGGI possui 10 fazendas no Mato Grosso'*®,
com uma 4rea plantada de 122 mil hectares de soja, 23 mil hectares de milho safrinha e
16 mil hectares de algoddao. A AMAGGI Exportagdao e Importacdo possui 35 armazéns
(dos quais 14 sdo proprios com capacidade para armazenagem para graos e derivados),
duas fébricas de esmagamento de soja, uma localizada em Itacoatiara (AM) e a outra em
Cuiaba (MT) - arrendada.

Na safra 2005/2006, o volume de soja originada pelo GRUPO MAGGI foi de 2, 8
milhdes de toneladas. Foram produzidas nessa safra, 10.213 toneladas de algodio,
106.500 toneladas de milho e 420.414 toneladas de soja. O volume exportado do
GRUPO MAGGI, em 2006, foi de 2,7 milhdes de toneladas, alcancando um
faturamento de US$ 801 milhdes liquidos (Graficos 08 a 10).

'Em Sapezal estio sediadas as fazendas Tucunaré e Agro-Sam; no municipio de Campo Novo dos
Parecis encontra-se a fazenda Itamarati; no sul do estado nos municipios de Itiquira e Rondondpolis estdo
as primeiras unidades do Grupo, as fazendas SM e no nordeste do Estado, estd situada a fazenda Tanguro.
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Grafico 08 — Faturamento do GRUPO ANDRE MAGGI - Valores
(em milhoes de US$ - liquido)
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Fonte: GRUPO MAGGI, 2007.

Grafico 09 - Evolucdo da Produgdo do GRUPO ANDRE MAGGI por Produto
(2001/2006)
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Fonte: GRUPO MAGGI, 2007.

Grafico 10 — Evolugéo das Exportagdes do GRUPO ANDRE MAGGI (2002/2006)
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Fonte: GRUPO MAGGI, 2007.
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A AMAGGI Importacao e Exportagdo pré-financia 498 produtores. Segundo o
Relatério de Gestdo Ambiental da empresa, das 495 propriedades vistoriadas, 42,7%
sdo propriedades entre 500-1999 hectares e 26% sdo propriedades superiores a 2.000
hectares. Dessas propriedades, 76,5% t€m suas propriedades em drea de cerrado, 15,6%
em drea de transicdio e 7,95% na Amazénia. O numero de propriedades
predominantemente localiza-se na regido da BR-163 e na regido dos Parecis, enquanto
as areas de cultivo dos produtores concentram-se na regido dos Parecis e na regido sul.

Os dados apontam para um potencial de deslocamento da produgdo de soja para a regiao
da BR-163 e de Rondbdnia onde o nimero de propriedades € maior e as dareas
incorporadas a produ¢do s@o menores comparados as regides de produtores tradicionais
(regido Sul e Parecis) conforme pode se observar no Quadro 07.

Quadro 07 — Localizagdo das Propriedades e das Areas de Cultivo dos Produtores Pré- Financiados
Segundo a Regido — 2004

Regiao (localizacio) das Percentual
Propriedades Numero de Propriedades (%)
SUL 65 13,1
BR-162 220 44,4
PARECIS 149 30,1
RONDONIA 61 12,3
TOTAL 495 100

Regiao (localizacio) das Areas de Percentual
Cultivo Area total (ha) (%)
SUL 229.826 31,2
BR-162 179.338 24,4
PARECIS 309.845 42,1
RONDONIA 16.782 2,3
TOTAL 735.791 100

Fonte: GRUPO ANDRE MAGGI/Sistema de Gestdo Ambiental e Social, 2007.

A logistica materializada no arranjo fisico-territorial do transporte intermodal da
Hidrovia do Madeira/Amazonas e BR-364 — tornou-se central na estratégia politica e
econdmica do GRUPO MAGGI, pois permitiu tanto o aumento da produgdo da
Chapada dos Parecis como o escoamento da soja por dois corredores, um na dire¢dao
oeste-norte e o outro na direcao centro-sul. Atualmente, 0o GRUPO MAGGI possui trés
principais rotas de escoamento. A rota do escoamento pelo corredor Oeste-Norte, com
saida pelo Porto de Itacoatiara e a rota Centro-Sul com saidas pelos Portos de Santos e
Paranagua.

A rota de escoamento Oeste-Norte, realizada pela Hidrovia Madeira/Amazonas,
influenciou na dindmica da expansao da fronteira agropecuaria do Sul do Amazonas em
sua zona de influéncia (BR-319 e BR-230). A possibilidade de compra de terras baratas
(legais ou irregulares), combinada com os incentivos governamentais ao cultivo de
graos neste territério, somado as perspectivas de baixos custos com o transporte da soja
para os armazéns da CARGILL e do GRUPO MAGGI, localizados a 200 km do Pélo
do Madeira até Porto Velho (RO), pela BR-319, estimulou o deslocamento de
produtores rurais para a drea, como vimos anteriormente, ou seja, a dindmica promoveu
a inser¢do desse territorio aos circuitos espaciais de produgdo global.
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Concomitantemente, a implantacdo do Complexo da HERMASA em Itacoatiara (AM) e
da industria de beneficiamento de soja, reorganizou e refuncionalizou essa outra por¢ao
do territério. Nesse caso, a especializacdo das atividades de processamento realizada no
Complexo da HERMASA desenvolve-se em complementaridade (ou em fung¢do), as
atividades da producdo de soja realizada nos Cerrados do Centro-Oeste,
particularmente.

Com a montagem do sistema de logistica baseado no territério amazonense, o GRUPO
MAGGI estendeu sua capilaridade incorporando esse territério a sua dinamica
produtiva. Esse novo arranjo produtivo ndo sO integrou porgdes do territorio
amazonense como reorganizou espacialmente as atividades econdmicas do GRUPO
MAGGI, dando-lhe maior fluidez e velocidade, aumentando, assim, a sua
competitividade no mercado internacional, na medida em que baixou custos e diminuiu
tempo nas operacoes, controle e gerenciamento de suas atividades.

O GRUPO MAGG I prevé investimentos na ampliacdo da capacidade de esmagamento
no Amazonas e também para a geracdo de biodiesel. Segundo informacdes
institucionais, a pecudria tende a ser desativada, tendo em vista que as dreas de
pastagens passem a ser cultivadas com soja (o que nao impede que novas dreas possam
ser incorporadas para esse fim). Outro setor em expansdo € o de geracdo de energia,
com a implantacdo de pequenas centrais hidroelétricas (PCHS) (GRUPO AMAGG]I,
2004).

Diante do exposto, conclui-se que a territorialidade do GRUPO MAGGTI evidencia um
conjunto de praticas e expressdes materiais e imateriais capazes, ndo somente de
garantir a permanéncia dos territorios sob seus dominios como a incorporacao de novos
territérios, como ocorreu com o Estado do Amazonas. Mesmo que esses, como no caso
do territério produtivo do P6lo do Madeira, nao atenda a niveis minimos de produgdo
para o mercado. A integracdo e interacdo da dinamica do circuito produtivo da soja
desenvolvida pelo GRUPO MAGGI e outros atores privados, promoveu uma
reorganizacdo da divisao social e territorial do trabalho no Amazonas a0 mesmo tempo
que possibilitou a inser¢do dos campos naturais a producdo agropecudria intensiva e
refuncionalizou porc¢des do territério para desenvolver atividades associadas a cadeia
agroindustrial com base na expansdo do meio técnico-cientifico-informacional, como no
caso do Pdlo de Itacoatiara, integrando esses territorios aos circuitos produtivos globais
e aos circulos de cooperacao.

3.4. Sul Amazonense: caracteristicas gerais

O territdrio sul do estado do Amazonas possui uma extensao territorial de 392.210 kmz,
(20% do Estado) e abrange 12 municipios127 e populacdo residente de 292.276
habitantes (8% do Estado) e densidade demografica de 0,75 hab/km? (IBGE - Contagem
da Populacao, 2007). Distribuidos da seguinte forma, 53% na area rural e 46% na 4rea
urbana (IBGE — Censo Demogréfico, 2000). Os municipios do sul amazonense fazem
fronteira com os estados do Acre, Rondonia, Mato Grosso e Para.

A paisagem agraria desse territorio € marcada pela existéncia de elevada concentragdo
fundiaria. De acordo com os dados do INCRA, os doze municipios do sul do Amazonas,

127 P . . ‘ . P ; .
Apui, Boca do Acre, Canutama, Envira, Eirunepé, Guajard, Humaita, Ipixuna, Labrea, Manicoré, Novo
Aripuana, Pauini.
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possuem cadastrados 9.922 iméveis rurais'*® que corresponde a 19.273.068,2 hectares,
isto €, pouco mais de 2% da sua superficie total.

A grande propriedade'®’ representa 9% do nimero de iméveis rurais cadastrados e o
minifindio"*® 54%. A média propriedade'' representa 8% dos iméveis cadastrados e a
pequena propriedalde132 29%. Nao obstante, a grande propriedade concentra
18.014.264,7 hectares equivalentes a 93% da area total cadastrada. Noutro extremo
estdo as pequenas propriedades com apenas 376.597,1 hectares com 29% do total dos
imoveis rurais. O minifindio, assim como a pequena propriedade possui 2% da area dos
estabelecimentos rurais, mas representa 54% do nimero de iméveis rurais. Os médios
estabelecimentos ocupam 553.086,9 hectares do total da drea cadastrada e estdo
divididos em 709 imdveis rurais. (Grafico 11 e 12). Ou seja, além do reduzido nimero
de imdveis rurais cadastrados no sul do Amazonas, as grandes e médias propriedades,
embora reduzidas em numeros de imoveis, concentram 96% da area total dos
estabelecimentos cadastrados (INCRA, 2005).

Grafico 11 - Distribuicao dos Iméveis Rurais do Sul do Amazonas
Segundo a Categoria do Imovel - 2005

3°/° 2°/° 2°/°

@ Grande Propriedade
O Média Propriedade

m Pequena Propriedade
O Minifandio

93%

Fonte: Elaborado a partir dos dados do INCRA (2005). Estdo excluidos desses dados os iméveis rurais
que ndo possuiam informagdes de drea explordvel ou com informagdes entre os Formuldrios Dados sobre
Estrutura e Dados sobre Uso e também imdveis rurais ndo classificados com a declaragdo de projeto
técnico, de acordo com o art. 7° da Lei n°® 8.629/1993.

'28 Para fins de Cadastro Rural o imével rural é definido como “o prédio ristico de drea continua, qualquer que seja a
sua localizag@o, que se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou
agro-industrial” (Artigo 4° inciso I da Lei federal n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993).

'® Corresponde o imével rural com drea superior a 15 médulos fiscais. O médulo fiscal é uma unidade de
medida expressa em hectares, fixada para cada municipio, considerando os seguintes fatores: i) tipo de
exploracdo predominante no municipio; ii) renda obtida com a exploracdo predominante; iii) outras
exploracdes existentes no municipio que, embora nfio predominantes, sejam significativas em fungdo da
renda ou da drea utilizada; iv) conceito de propriedade familiar. A Lei Federal n° 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993 em seu artigo 4°, incisos II e III define apenas pequena e média propriedade.

30E imével rural de drea inferior a 1 (um) médulo fiscal.

B! Imével rural de drea superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) médulos fiscais;

132 Corresponde ao imével rural de drea compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) médulos fiscais.
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Grafico 12 - Distribuicao do Numero de Imoveis Rurais do Sul do Amazonas
Segundo a Categoria do Imovel Rural - 2005
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Fonte: Elaborado a partir dos dados do INCRA (2005). Estao excluidos desses dados os imdveis rurais
que ndo possuiam informagdes de drea explordvel ou com informagdes entre os Formuldrios Dados sobre
Estrutura e Dados sobre Uso e também imdveis rurais ndo classificados com a declaragdo de projeto
técnico, de acordo com o art. 7° da Lei n°® 8.629/1993.

A observagao desses dados corrobora para a tese do elevado grau de concentracio de
terras no pais. Outro agravante a estrutura fundidria desse territorio se refere a titulacio
das terras. Segundo o INCRA (2004a) existem no sul amazonense cerca de 5.765.227
milhdes de hectares de terras publicas sem destinacdo. A enorme extensdo de terra, a
populacdo rarefeita e a deficiente gestdo institucional abrem oportunidade para a
ocupacdo irregular/grilagem de terras jd que os riscos de contestacdo por terceiros €
baixa (ver item 6.2).

Levantamentos realizados pela CPI da Terra, INCRA e o Instituto de Terras do
Amazonas (ITEAM) identificaram os seguintes problemas relacionados a grilagem de
terras no sul do Amazonas; sdo eles: a) sobreposicao de titulos de propriedades emitidos
nos ultimos 30 anos com titulos desde o Tratado de Petrépolis; b) mais de uma Licenca
de Ocupacdo (LO) para a mesma 4rea; c) falsificacdo de LO e titulos de propriedades;
d) projetos de Assentamento do INCRA com ocupacdo de vérios lotes falsos ou
adulterados (SDS, 2003, p. 6-11).

Entre 2005-2006 intimeras dentncias de processo de grilagem e o aumento do
desmatamento no sul do Amazonas fizeram com que o INCRA/Amazonas dirigisse
acoes visando conter as ocupacoes irregulares, cancelar registros de terras adulterados
de titulos originais de posse ou de propriedade e promover regularizacdo fundidria.

O livro Branco da Grilagem de Terras no Brasil, documento publicado pelo INCRA,
rastreou no Amazonas 809 casos suspeitos de fraudes envolvendo uma édrea de 55
milhdes de hectares. Desse total 18 milhdes de hectares tiveram seus registros
cancelados e as terras foram revertidas ao patriménio da Unido (INCRA, s/d). O dossié
apontou um percentual significativo de irregularidades na ocupagdo de terras e
processos de grilagem no sul do Amazonas, particularmente nos municipios de Boca do
Acre, Lébrea e Canutama e, que contavam com aquiescéncia de cartérios,
desembargadores e autoridades.

Numa ac¢do inédita, o Conselho Nacional de Justica devolveu em agosto de 2006 ao
patrimdnio da Unido quase meio milhdo de hectares de terras localizadas no municipio
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de Labrea, a pedido da Procuradoria Federal Especializada junto ao INCRA, legalizadas
por meio de documentos frios em nome do ex-prefeito do municipio Mustaf Said. (A
CRITICA, 16/08/2006).

No que tange a producdo, nas grandes propriedades se desenvolvem preferencialmente,
exploracdo madeireira, criacdo extensiva de gado e agricultura mecanizada de grdo,
contrastando com as pequenas propriedades voltadas para o extrativismo e produgdo de
autoconsumo, onde predominam culturas anuais como: mandioca, melancia, milho,
arroz, feijao e banana e culturas perenes como agai, citricos, café, cupuagu, maracuja,
entre outros. No extrativismo, madeira, copaiba, castanha sdo os principais produtos. A
pesca comercial é praticada e assume importancia pela sua capacidade de absorver
expressivo contingente de mao-de-obra.

A drea plantada com graos no sul do Amazonas € bastante expressiva e representa mais
da metade da area total plantada do Estado. Os municipios do P6lo do Madeira sdo os

maiores produtores (Grafico 13).
Grafico 13
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Fonte: IDAM, 2005 apud. CEPAL (2007).

Nos municipios do sul do Amazonas, a pecudria vem crescendo, em termos de
importancia, principalmente com a criacdo de bovinos, variando o tamanho do plantel,
assim como a sua distribui¢ido geografica (ver Figura 13). Os principais rebanhos estdao
localizados em Boca do Acre, Labrea e Apui e estdo voltados, fundamentalmente para o
corte (Grafico 14). Entre 2001 e 2005, Boca do Acre e Apui responderam
respectivamente por 53% e 18%, da variagdo total e por 172% e 182%, das taxas de
crescimento do efetivo do rebanho no Amazonas (YOUNG et al, 2007).

142



[ até 1.000

B 1.000- 4.000
] 4.000 - 10.000
] 10.000 - 40.000
[ 40.000 - 80.000
M acina de 80.000

Figura 13 - Efetivo de rebanho bovino por municipio do Amazonas — 2005.
Fonte: IBGE, Pesquisa Pecudria Municipal (2006), apud YOUNG at al. (2007).

Griafico 14
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A producdo madeireira no Amazonas representou segundo dados do IBGE, em 2004,
apenas 4,6% do total nacional: foram 886.605m” - o correspondente ao valor de 19
milhdes de reais. No entanto, a quantidade de lenha chegou a 2.432.400m’ e a de carvdo
vegetal, a 4.965m>. Na contramio dos demais estados do Norte, no Amazonas a
producdo madeireira em tora aumentou a partir de 1995, a producio cresceu 67% nos
ultimos anos, ainda que em termos absolutos essa producdo ainda seja baixa. As
fronteiras madeireiras recentes no Amazonas possuem menos de 10 anos e localizam-se

143



no sul do Estado e as fronteiras madeireiras intermedidrias, entre 10 e 30 anos, por¢ao
leste como pode ser observado no Mapa 06.

Mesmo que a extracdo madeireira seja regulada pela autorizacdo do desmatamento e do
Plano de Manejo Florestal, sdo altos os indices de degradacdo florestal registrados nos
ultimos anos, no sul do Amazonas. Via de regra, a inddstria madeireira se desenvolve
associada a exploragdo da terra para fins agricolas ou para criacao de gado. Isso ocorre
porque antes de realizarem corte raso, os proprietarios vendem as espécies de valor
comercial aos madeireiros e reinvestem o capital no preparo do solo (CEPAL, 2007, p.
153).

Mapa 06 — Fronteiras Madeireiras da Amazonia Legal
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Fonte: IMAZON, 2004. Modificado apud CEPAL (2007).

A prética de exploracao ilegal atualmente decorre da instalacdo de serrarias e
movelarias, além dos empreendimentos florestais que funcionam sem licenciamento.
Outra pratica € a retirada e venda de madeira ilegal para serrarias localizadas na ponta
do Abunad (RO). Essa prética tem se intensificado no municipio de Librea. S6 para
exemplificar, dos 44 empreendimentos florestais cadastrados em mar¢o/2007 pelo
IPAAM nesse municipio, 21 funcionavam sem licenciamento (n@o tinham ou as
licengas estavam vencidas) (SDS/IPAM, 2007).

Em relagdo ao quadro econdmico sul amazonense, a principal fonte de recursos desses
municipios resulta de transferéncias estaduais e federais. Essa situacdo pode ser
apontada como uma fonte da debilidade socio-econdmica e ambiental que se reflete em
baixos investimentos publicos municipais nas dreas de satide, educacdo e infra-estrutura
e meio ambiente, bem como nos baixos indices de desenvolvimento humano, situado
entre 0,4 a 0,6, conforme o Atlas de Desenvolvimento Humano 2000. Entre os
municipios do sul amazonense, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) mais baixo é encontrado em Guajard, Ipixuma, Envira, Pauini e Canutama e os
mais altos em Humaitd e Apui (Figura 14).
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Figura 14 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, 2000 — Municipios do Amazonas
Fonte: Elaborado a partir dos dados do Atlas de Desenvolvimento Humano (2000).

Desde os anos de 1970, o sul do Amazonas é foco de politicas publicas com forte
enfoque territorial. Destacamos trés delas: i) politica fundidria — realizada pelo INCRA
com agdes de projetos fundidrios e de colonizagdo; ii) politica agricola — sob a
responsabilidade da SEPROR/IDAM com politicas de incentivo e fomento a produgdo
intensiva e altamente mecanizada e ; iii) politica ambiental — basicamente realizadas
pelo MMA/IBAMA em nivel federal e SDS/IPAAM no ambito estadual, caracterizadas
por acOes de combate ao desmatamento e promocao do desenvolvimento sustentdvel.

Por parte do INCRA, o sul do Amazonas tornou-se drea prioritdria de acdes de projetos
fundidrios e de colonizacdo'>. Segundo Schweickardt (2001) esses projetos fundidrios
discriminavam terras ao longo de 100 km de rodovias federais separando “terras
devolutas” de terras particulares de modo a arrecadd-las e matriculd-las em nome da
Unido. Desse modo, o INCRA passou a jurisdicionar milhares de hectares de terras. As
acOoes desse Orgdo criaram um arranjo territorial distinto do precedente com a
delimitacdo de territdrios sob legislacdo especial — os assentamentos em suas distintas
modalidades.

Por meio dos projetos de incentivo a cultura de grdos, de correcdo de solo, da
contratagdo de assisténcia especializada e pesquisa publica aplicada, as agéncias
governamentais ligadas ao setor agropecudrio tém dirigido politicas agricolas para o sul
do Amazonas — justificadas pelas condi¢des naturais favordveis existentes ou pelas
perspectivas de instalacdo/recuperacdo de infra-estrutura de transporte — buscando um
processo de reconversdo produtiva da drea com a dinamizagdo da agricultura
mecanizada de escala, particularmente para o cultivo de graos no ambito do PTCD e do
PZFV como foi apresentado antes.

33Das décadas de 1970 e 1980 foram implantados pelo INCRA, o PAD — Antonieta Ataide (Humaita),
PAE Botos (Humaitd), PA RIO/JJUMA e PA ACARI (Apui), e nos dltimos anos os PAE Matupi, PAE
Jenipapos (Manicoré), PAE Labrea (Ldbrea) e PAE Uruapiara (Humaitd)
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A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Sustentdvel/Instituto de Prote¢do do
Amazonas (SDS/IPAAM) considera o territério sul do Amazonas prioritario, em fungao
dos problemas socioambientais registrados nos ultimos anos, decorrentes do aumento
crescente do desmatamento, particularmente ao longo das dreas de influéncia dos eixos
vidrios que atravessa esse territério. As acdes realizadas em conjunto com
MMA/IBAMA e ONGs visam conter o desmatamento e inibir a pressao exercida pelas
frentes de expansdo agropecudria e madeireiras. Tais acdes também promoveram um
novo reordenamento territorial, valendo-se da criacdo de territérios protegidos, sob
legislacao especial.

Note-se que as trés politicas apontadas promoveram dindmicas territoriais distintas e por
vezes incompativeis por representarem légicas diferenciadas quanto a apropriagao e uso
do territdrio e de seus recursos. Outro aspecto € que essas politicas, em muitos casos, se
sobrepdem e/ou sdo concorrentes, ocasionando, entre outros problemas, disputas
institucionais, politicas e territoriais.

3.4.1. O Novo Arranjo Territorial e Produtivo do Pélo de Graos do Madeira

A modernizagdo da atividade agropecudria no Pélo do Madeira implicou num processo
de utilizacdo intensiva de capital, tecnologia e informa¢do com o objetivo de elevar o
aumento da producdo e produtividade/area. Nesse sentido, o uso de inovacdes para a
producdo agricola transformou a base técnica dessa atividade, a proporcdo que
introduziu fatores fundamentais para a producao, adaptando-a as necessidades de maior
rentabilidade dos capitais envolvidos. Como explica Graziano da Silva (1981) as
inovacdes (fisico-quimicas, mecanicas e bioldgicas) transformaram o conjunto técnico
da producdo agropecudria do pais. No Pélo do Madeira, essa transformacao foi intensa e
altamente significativa, a partir do final dos anos de 1990, com as politicas ptblicas
conduzidas pelas agéncias e programas governamentais.

Essas transformagdes promoveram conseqiientemente um rearranjo produtivo
decorrente de uma nova divisdo social e territorial interna e internacional do trabalho.
Este rearranjo consolidou territérios produtivos desvinculados da tradicional produgdo
agricola regional de consumo alimentar, particularmente no caso da soja, uma vez que
passou a atender a demanda da agroindistria e do mercado internacional. Nesse
sentido, o territério tornou-se o elo da relagdo entre a ordem local e a ordem global.
Como afirmou Milton Santos, isso significa que as transformagdes na estrutura
produtiva geram condi¢cdes materiais e imateriais, no sentido de aumentar a
especializacdo do trabalho nos lugares, assim, “cada ponto no territério modernizado €
chamado a oferecer aptidoes especificas a producdo”, posto que a nova divisdao
territorial se funda na ocupagdo de areas até entdo periféricas e na remodelacdo de
regides ja ocupadas e essa estrutura segmenta o territério “porque € preciso ligar, num
unico processo, as parcelas do trabalho desenvolvidas em lugares distantes, impdem-se
mais cooperagdo entre pontos do territério e a circulacdo ganha novo impeto”
(SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 105).

Baseado nesses pressupostos procura-se captar a realidade dos P6los do Madeira e do
Pdlo de Itacoatiara a partir da inser¢do de seus territdrios aos circuitos espaciais de
producdo e circulos de cooperacdo da produgdo agropecudria, comandada por empresas
hegemonicas do setor, tornando esses territérios locus privilegiados do fazer
globalizado.
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As politicas publicas conduzidas no ambito do PTCD e PZFV promoveram uma
reorganizacdo territorial e produtiva do sul amazonense. Nesse novo arranjo, foram
identificados trés grupos de territorios agricolas: i) formado por uma agricultura
baseada, sobretudo, no autoconsumo ou de producdo de simples mercadorias; ii) uma
producdo semiespecializada incentivada pelos projetos governamentais (p6élos regionais
e APLs); iii) um processo produtivo e vinculado aos circuitos espaciais de produgdao
global e circulos de cooperagdo, cuja principal expressdo € o cultivo da soja nos campos
naturais do sul amazonense. E sobre essa tltima dinidmica em particular que nos
deteremos a partir de agora.

A producio da soja no Amazonas alcancou visibilidade em anos recentes, no entanto, a
cultura j& havia sido realizada em pequena escala, por agricultores de origem japonesa
nos anos de 1970. Os experimentos de soja no Amazonas datam de 1975 e foram
aplicados por pesquisadores do INPA, buscando demonstrar a viabilidade do seu cultivo
no Estado, pela selecdo de melhores variedades e do aumento da produtividade. Os
experimentos realizaram-se tanto em ecossistemas de vdrzea como de terra firme
(YUYAMA, 1987a). As pesquisas foram desenvolvidas com materiais do Programa
Internacional de Soja (INTSOY) por meio da International Soybean Variety Evaluation
Experiment (ISVEX) (RAHMAN, 1977, 1978a, 1978b, YUYAMA, 1979, 1981,
1987b,1987c, 1991).

A partir dos anos de 1990, os pesquisadores da EMBRAPA Amazonia Ocidental -
Manaus e Rondonia desenvolveram experimentos para variedades de graos (soja, arroz,
milho e feijado) em dreas de campos naturais, virzea e terra preta de indio. Por parte da
iniciativa privada, como visto em sessdes anteriores, a CAMPO Consultoria e
Agronegocios e a Fundacao Mato Grosso, desenvolveram experimentos para os cultivos
de soja e arroz e para a composi¢ao de micronutrientes que melhor se adequassem as
condic¢des locais. Uma sintese dessa trajetoria pode ser observada no Quadro 08. Em
seguida serd descrita a dindmica da producdo da soja no sul do Amazonas e o arranjo
territorial que se desenvolveu nos Pélo do Madeira e no P6lo de Itacoatiara.
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3.4.1.1. Uso da Terra

Como uma atividade comercial de larga escala, o cultivo de soja e arroz foi estimulado
por politicas governamentais desde os anos de 1995 com o PTCD e pelo PZFV a partir
de 2003. Os primeiros plantios mecanizados foram previstos para as dreas dos campos
naturais do sul do Amazonas numa faixa de 800 mil hectares, incluindo por¢des dos
territorios de Humaita, Labrea, Canutama, Manicoré denominados de Polo do Madeira.

As condicOes naturais (extensas dreas de campos naturais, topografia do terreno, as
caracteristicas do solo) e a localizacdo geogrifica pesaram na escolha desse territério
como alvo prioritdrio da politica publica estadual (Figuras 15 e 16).

f N

Figura 15 - Area deCpos aturais - Figura 16 - Colheita Mecanica de Soja — Humaitd
Humaitd — BR-319. Foto: CAMPO Consultoria e Agronegdcio (2004)
Foto: Pesquisa de Campo, out/2006.

A implanta¢do de culturas intensivas de grdos com alta tecnologia e investimentos
privados estimulou a expansdo da fronteira agropecudria. Entre 1995 e 2006, o cultivo
de arroz e soja em escala comercial ocorreu nos seguintes municipios amazonenses:
Beruri, Canutama, Fonte Boa, Humaita, Iranduba, Itacoatiara, Manicoré, Parintins,
Pauini e Uricurituba. O nimero de municipios que introduziram o cultivo de soja foi
crescente nos primeiros anos de vigéncia do PTCD, diminuindo gradativamente nos
anos seguintes. Em 2006 apenas cinco municipios continuaram produzindo,
basicamente os do Pélo do Madeira - Canutama, Manicoré e Humaita'**, A excecao
desses municipios, somente Itacoatiara e Iranduba apresentam produ¢do, mas muito

inferior a producao do P6lo do Madeira.

O territério onde se insere o P6lo do Madeira abrange as dreas de influéncia dos eixos
vidrios que atravessam quatro municipios — Labrea, Canutama, Humaitd e Manicoré —
no sul do Amazonas (Mapa 07).

¥ Cabe a observagio de que os dados de produgdo de soja para o municipio de Canutana nio constam
nem na base dos dados do IBGE, nem no Anudrio Estatistico do Governo do Estado do Amazonas, mas
existe producao nesse municipio como pdde ser constatado durante as pesquisas de campo.
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Mapa 07 - Pdlo de Desenvolvimento de Grios do Sudeste do Estado do Amazonas do Programa Zona Franeca Verde - Polo do Madeira
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Nesse Poélo estao distribuidos os produtores rurais de graos beneficiados pelo programa
PROCALCARIO, cuja drea destinada para o cultivo de grios varia entre 500 hectares e
8.000 hectares. Esses produtores destinam a maior parte dos seus estabelecimentos para
a cultura de graos (arroz, soja, milho e, as vezes, feijdo), mas em alguns casos
combinam o uso das terras com pastagem natural, pastagem plantada e criacao de gado
de corte. Nenhum entrevistado declarou retirar madeira para venda, mesmo que iSso seja
uma pratica corrente, como foi observado. A pratica de retirada e venda de madeira
antecede as exploracdes agricolas ou a criagdo de gado, constituindo-se num mecanismo
de retroalimentacao do sistema produtivo e do capital empregado.

A mao-de-obra envolvida na execug@o das atividades se caracteriza predominantemente
pela conjugacdo de mao-de-obra familiar com méo-de-obra assalariada, permanente ou
temporaria. Em apenas dois casos, a mao-de-obra assalariada € predominante. O ndimero
de pessoas contratadas para as atividades pode variar entre 06 a 30 pessoas. Apenas um
produtor declarou nao assinar a carteira dos trabalhadores assalariados; os demais
afirmaram assina-la, todavia ndo foi possivel confirmar esta informacdo durante a
pesquisa.

A producdo de soja e arroz no Polo do Madeira é desigualmente distribuida. Os
principais produtores sao os municipios de Humaitd e Manicoré. A producdo de grdos
tem sido sustentada sob forte subsidio governamental. O Grafico 15 mostra que a
producdo de arroz apresentou crescimento nos trés primeiros anos de vigéncia do
PTCD, registrando quedas nos anos subseqiientes. Mesmo assim, a produgdo de arroz
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do Pdélo do Madeira representou 21% da producdo total no Amazonas em 2006.
Humaitd e Manicoré foram os principais produtores.

Grafico 15 - Produgao de Arroz do Polo do Madeira
(1996/2006)
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Fonte: Elaborado a partir dos dados da PAM/IBGE (2006); IDAM/Unidade de Humaita (2005). Para os
municipios de Canutama, Manicoré e Lébrea, os dados da produgdo utilizados foram do PAM. Em
Humait4, para os anos de 1996/2004 foram utilizados os dados do IDAM - Unidade de Humait4 e do
PAM para os anos de 2005 e 2006.

Em termos absolutos, a produ¢do de soja no Amazonas nao € expressiva se comparada a
outros estados Amazonicos, mas em termos relativos o salto foi importante. Entre 1996
e 2006, a taxa de crescimento da producdo de soja no Amazonas foi de 204%. A
trajetéria da producdo se manteve ascendente com quedas em algumas safras. No Pélo
do Madeira, o crescimento para o mesmo periodo foi de 4.749%. As safras de 2001,
2002/2003 e 2003/2004, registraram as maiores taxas de crescimento. Entre a safra de
2003/2004 e a safra de 2005 ha uma queda da produgdo. Tendéncia que se mantém tanto
para o Estado como um todo e, principalmente para o Pélo do Madeira. A principal
inflexdo negativa da producio de soja ocorreu na safra 2007/2008 (-97,3%). (Gréfico
16 e Mapa 08).
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Grafico 16 — Evolucao da Producédo de Soja no Amazonas no Polo do Madeirae
no Polo de Itacoatiara entre 1996/2006
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Fonte: Elaborado com base nos dados do IDAM/Humaita (2005) e PAM/IBGE (2006). Para a
composicdo das informagdes constantes para o P6lo do Madeira foram utilizados dados da PAM/IBGE os
anos de 1996, 2005 e 2006, as demais sdo provenientes do IDAM/Humaitd. Os dados da producéo de soja
do Amazonas e do Pdlo de Itacoatiara t€ém como fonte apenas os dados da PAM/IBGE.

No Pdlo do Madeira, no periodo 1998/2000, a irregularidade da safra esteve relacionada
com o declinio dos investimentos do PTCD, a quebra da safra e ao endividamento dos
produtores. Entre 2001 e 2004 a elevacdo das taxas de crescimento deveu-se ao retorno
dos investimentos governamentais — institucionalizados pelo P6lo de Desenvolvimento
de Graos do Sudeste do Estado do Amazonas, pela assisténcia técnica especializada
com o contrato da empresa CAMPO Consultoria e Agronegécios Ltda. - e com os
investimentos privados provenientes de novos produtores rurais capitalizados que
migraram estimulados pela conjuntura macroecondmica favordvel e pelos atrativos
precos da commodity alcangados no mercado internacional.

Entre a safra 2003/2004 e a safra de 2007/2008, a queda da producgdo estd associada a
uma combinagdo dos seguintes fatores: retracdo dos precos internacionais;
impossibilidade de acesso a financiamentos, por parte dos produtores por causa do
endividamento; maior controle fundidrio e ambiental; criacdo de territérios protegidos; e
auséncia de comprador.

Humaitd foi o principal produtor'”> do Pélo e do Estado. A producdo de soja nesse
municipio passou de 1.144,5 t em 1997 para 6.304,5 t na safra 2003/2004. Esta safra foi
a mais expressiva da série com rendimento médio de 45 sacos/ha.

A produ¢do do Poélo de Madeira se caracterizou tanto pelo crescimento da
produtividade, a maior do pais na safra 2005/2006 (3.000 kg/ha), de acordo com os
dados da CONAB como pela incorporacdo de novas areas. Predominantemente, foram

13505 dados oficiais consultados IBGE, Anudrio Estatistico do Estado do Amazonas (SEPLAN, 2004%
SEPLAN, 2004b), ndo registram produ¢do de soja para Labrea e Canutama em nenhum dos anos da série
(1996/2006). Para Manicoré registra-se producdo apenas entre os anos de 1996/2002. Uma explicacdo
possivel pode ser que devido a baixa producdo, este dado ndo tenha sido considerado nas estatisticas.
Outra possibilidade pode ser explicada pelo fato de que os produtores de soja dos municipios terem os
tramites burocraticos referentes tanto ao acesso dos recursos e beneficios dos programas governamentais
como em relacdo a assisténcia técnica e producdo vinculada a Humait4. Isto implica uma centraliza¢io de
toda as informagdes referentes ao municipio de Humaita.

152



incorporadas as dreas dos campos naturais, mas dreas florestais também foram
convertidas em dreas de plantio de grdos e/ou pastagem. A incorporacdo de dreas de
campos naturais foi maior em Humaitd e Manicoré, enquanto a incorporacio das areas
florestais ocorreu principalmente em Librea. Nesse municipio, a incorporacao de novas
areas estd relacionada com a conversdo para pastagem, criacdo de gado e
empreendimentos florestais.

O crescimento da pecudria no Pélo do Madeira foi bastante importante. O municipio de

Labrea apresentou a maior taxa de crescimento, 18,28 %, entre os anos de 1996/2006
(Mapa 09).

153



Mapa 08 - Evolucio Producéio de Soia no Estado do Amazonas entre 199672006
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Mapa 09 - Evolucéio da Pecudria Bovina no Pblo do Madeira entre 199672006
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Lucratividade, baixos precos das terras e produtividade s@o os fatores que permitiram a
expansdo da pecudria. Isso se explica porque a taxa média de retorno para a cria, recria e
engorda na Amazonia é maior do que em outras regides brasileiras. Barreto et al. (2005)
estimaram que a produtividade média de vérios sistemas de criagdo em larga escala na
Amazonia seria 10% maior que no restante do pais (Quadro 09).

Quadro 09 - Produtividade de Criacdo de Gado de Corte em Pastos Plantados em Larga Escala (5 mil
animais) nas Regides mais Produtivas da Amazonia e em Outras Regides Do Brasil

Produtividade Média (ha)
Sistema Amazonia Outros Estados Diferenca (%) entre
mais do Brasil Amazonia e outros Estados
produtiva
Cria, recria e engorda 4,11 3,72 10,5
Cria 3,85 3,50 10,2
Recria 5,45 4,93 10,6

Fonte: BARRETO, et al. 2005, p.2.

Nesse sentido, a maior produtividade (decorrente da boa distribuicdo de chuvas,
auséncia de geadas, etc.), aliada ao menor preco das pastagens, segundo os autores €
suficiente para compensar os menores precos recebidos pelo gado na Amazdnia. Outros
aspectos a serem apontados sdo o facil acesso as terras publicas; a baixa aplicacdo das
leis ambientais concomitante ao acimulo de capital, por meio da exploragdo ilegal da
madeira, reinvestido na atividade e; por fim, os financiamentos concedidos pelas
institui¢des financeiras nacionais e internacionais estimuladores da expansdo dessa
atividade.

3.4.1.2. Distribuigdo Geografica da Produgao

A produgdo agricola do cultivo de graos no Pélo do Madeira se distribui em trechos dos
eixos vidrios das rodovias federais e estaduais que atravessam o sul do Amazonas: BR-
319 (Manaus-Porto Velho), BR-230 (TRANSAMAZONICA) e a rodovia estadual AM-
206 - Rodovia do Estanho (Mapa 10).

SETOR 01: localizado na por¢do leste do Pélo do Madeira. Esse setor € atravessado
pela BR- 230, a TRANSAMAZONICA. Em trechos dessa rodovia sio praticadas a
producdo de arroz e pecudria. Essas atividades se desenvolvem principalmente na altura
do Km 180, onde se localiza o Distrito de Santo Ant6nio do Matupi em Manicoré
(Figuras 17 e 18).

O Distrito de Santo Antonio do Matupi foi criado para dar suporte ao Projeto de
Assentamento do INCRA, em 1992 (PA Matupi). O Distrito de Matupi possui em torno
de 15 mil pessoas, incluindo, as populacdes assentadas. Esse niicleo populacional é
formado por agricultores familiares que vivem na drea do assentamento em pequenos
lotes e de populacdes locais do entorno. Esses agricultores desenvolvem préticas
agricolas de autoconsumo e o extrativismo, contrastando com grandes latifindios
destinados a pecudria e ao cultivo de grdos, cultivados irregularmente nas dreas de
campos naturais. A apropriacdo de terras publicas é uma caracteristica marcante desse
setor.

Em 2006, quando foi criado o Parque Nacional dos Campos Amazonicos houve uma
forte mobilizacdo de agropecuaristas e madeireiros locais para impedir a sua criagdo.
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Seguindo ainda em direcio leste, a TRANSAMAZONICA atravessa o municipio de
Apui e entra em territério paraense nos municipios de Jacareacanga e Novo Progresso,
onde existe uma frente de expansdo em dire¢cdo ao Amazonas, baseada na exploragao
madeireira, localizada nas proximidades de Novo Progresso.

é | samo anténio
R e da Matupi

e s, T
Dt 2ERE2008

-

Figura 17 - Imagem Lansat do PA de Santo
Antonio do Matupi - Manicoré.
Fonte: GRACA et. al , 2007.

Figura 18 - Distrito de Santo Antoénio do Ma
Manicoré.
Foto: Sidney Silva (ago./07)

SETOR 02: Localizado ao longo da Rodovia do Estanho. Estd Rodovia é uma estrada
nao pavimentada que se estende no sentido sul-sudeste de Manicoré em dire¢ao ao Mato
Grosso, onde se liga com a MT-260, nas proximidades da localidade Sdo Francisco.
Essa Rodovia € uma via de acesso aos estados do Mato Grosso e Rondonia, inclusive
com transporte de cargas e passageiros.

Ao norte, a Rodovia do Estanho se conecta 8 TRANSAMAZONICA na altura do Km
150, na por¢do leste do PS6lo do Madeira (sentido Humaitd-Apui). A Rodovia do
Estanho possui aproximadamente 141 km de extensdo e foi aberta durante os anos de
1960 para escoar a produc¢do mineral praticada nessa drea. Durante os anos de 1980, a
exploragdo mineral foi abandonada havendo demarcag¢do de Terras Indigenas em seu
entorno. Predomina nessa drea o cultivo de arroz em dreas dos campos naturais. Esse
setor abriga a maior extensdo do Parque Nacional dos Campos Amazo6nicos (PARNA
dos Campos Amazonicos). Além da atividade de cultivo e exploragdo mineral verificou-
se a abertura de ramais e loteamentos irregulares, assim como crime ambiental com a
retirada da vegetacdo primadria.

Com os incentivos do PTCD, a drea do entorno da Rodovia do Estanho - que concentra
a maior drea de campos naturais do sul amazonense — passou a receber novos fluxos
migratérios com a ocupagdo de terras publicas para o cultivo de arroz. Estd € uma 4rea
de intenso conflito fundidrio. Em 2006, com a criagdo do PARNA dos Campos
Amazonicos, propriedades rurais instaladas irregularmente foram interditadas pelo
IBAMA e suas atividades interrompidas, mas algumas propriedades voltaram a
funcionar depois de disputas judiciais (Figuras 19 e 20).
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Figura 20 — In Estutra Montada - Fazenda na
Rodovia do Estanho — Area de Campos Naturais.

: : : M8 | As propriedades foram embargadas por falta de
Figura 19 — Vista da Rodovia do Estanho Plantio | jicenciamento  ambiental.  mas algumas  ja

de arroz. ) retomaram suas atividades, mediante liminar

Foto: Ana Rafaela D’Amico/IBAMA (RO) | fvorsvel.

(nov./07) Foto: Ana Rafacla D’Amico/IBAMA (RO)
(nov./07).

SETOR 03: Localizado na por¢cdo norte do Pélo do Madeira. Apresenta nimero
reduzido de exploracdes agricolas de soja e arroz que se distribuem em trechos da BR-
319, sentido Humaitd-Manaus. As exploracdes se estendem sob as dreas de campos
naturais e em trechos de 4reas de floresta tropical.

SETOR 04 — Situado na por¢do sul do PSlo do Madeira, corresponde ao setor que
apresenta a maior concentracdo de propriedades agricolas ocupadas com a producdo de
graos e a pecudria. A localizacdo dessas propriedades permite maior rapidez e facilidade
no escoamento da produ¢do com destino a Porto Velho (RO) e/ou a outras cidades do
Centro-Sul. Esse setor se distribui a0 longo da BR-319 no sentido Humaita - Porto
Velho. Inclui dreas dos municipios de Humaitd e Canutama. Nesses municipios, as
exploragdes agricolas se desenvolveram de forma mais intensa, sendo comum o cultivo
e criagdo de gado tanto nas dreas dos campos naturais como em dreas da floresta densa.

E comum, ao longo da estrada, a existéncia de uma espécie de “corddo de protecio”
formado por floresta densa como uma estratégia para ocultar as clareiras abertas por tras
desses corddes nas quais se processam a retirada de madeira, as praticas agricolas e/ou
ainda a abertura de novas dreas. Outra estratégia é o desenvolvimento do cultivo em
areas mais afastadas da Rodovia, a fim de dificultar o acesso da fiscalizacdo das
agéncias ambientais.

SETOR 05 A e B:

Esse setor se estende no sentindo oeste da TRANSAMAZONICA que interliga Humaita
a Labrea. Em seu trecho final, localizam-se grandes extensdes de campos naturais,
conhecidas como Tabuleiro Madeira-Purus. Nesse setor se desenvolvem atividades de
cultivo de graos, assim como, ainda na fase inicial, atividades de cultivos permanentes e
pastagem (GTZ, 2004). No municipio de Lédbrea, a pecudria e a exploracdo madeireira
sdo as principais atividades dinamizadoras dessa frente de expansdo. Elas se localizam
em dreas de influéncia da BR-364 (altura da Ponta do Abuna - RO) e da BR-317
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(Estrada do Pacifico ou Transoceanica) que liga Boca do Acre (AM), Rio Branco e
Assis Brasil (AC) até Ilo (no Peru). Nesse setor, na porcdo sul, na divisa entre
Canutama e Labrea e no sentido sul-sudoeste, localizam-se areas de campos naturais
que se destinam ao cultivo de graos.
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Mapa 10 - Distribuicio Geogrifica das Atividades Econdmicas do Polo do Madeira
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3.4.1.3. Situagao Fundiaria

Os municipios constituintes do P6lo do Madeira, assim como os demais do sul do
Amazonas, apresentam uma estrutura fundidria concentradora. A apropriacao de terras
devolutas tem marcado a dinidmica recente desse territério. A situacdo tomou uma
dimensdo tdo preocupante que o INCRA, IPAAM/SDS realizaram operagdes de
fiscalizacdo de vistorias sistemadticas, as quais constataram situacdes de irregularidades.

Por exemplo, em Humaitd situa¢des fundidrias irregulares foram identificadas nas
glebas Alvaro Maia (25 posses irregulares), Mirari (2). Na gleba Antonieta Ataide, a
situac@o foi menos grave; dos 23 imdveis rurais vistoriados, apenas dois apresentaram
situacdo fundidria irregular. Nessas glebas, a compra de lotes por agropecuaristas € uma
pratica recorrente. Os lotes estdo sendo convertidos em pastos e/ou para cultivo de soja.
De acordo com o INCRA foram produzidas no ano de 2002-2003 cerca de 1.500
toneladas de soja em dreas de campos naturais de dominio da Unido (INCRA, 2004a).

Em Canutama, situagdo fundidria semelhante se repete nas glebas C-1 (14 lotes
vistoriados, todos irregulares). Na gleba Acuid todos os 35 lotes vistoriados
apresentaram situacdo fundidria irregular (INCRA, 2004b, p.22). Entre as atividades
desenvolvidas nessas glebas estdo a producao de soja e pastagem.

Processos de grilagem de terras desenvolvem-se nas dreas de influéncia dos eixos
vidrios da BR- 317 e BR-364, em Lébrea, praticado por agropecuaristas migrantes dos
estados Rondonia, Acre e Bahia, principalmente. A exploracdo madeireira intensificou-
se nos ultimos anos, decorrente da influéncia da politica estadual de incentivo ao
Distrito Avancado do PZFV (APL moveleiro), bem como com a instalacao de serrarias
e movelarias, muitas delas ilegais e por empreendimentos florestais nao licenciados
(SDS, 2007).

Em Manicoré, a situagdo encontrada foi bastante critica na gleba Inferninho:
demarcagdes irregulares; venda ilegal de terras da Unido, intermediadas em alguns
casos por cooperativas “fantasmas”; crime ambiental; pistas de pousos clandestinas
foram situacOes registradas na fiscalizacdo realizada pelo INCRA. Nas ocupacdes
vistoriadas nenhum tipo de edificacOes ou benfeitorias foi encontrado. A conclusdo a

que da equipe técnica do INCRA ¢ a seguinte:
Diferentemente da situa¢do encontrada no Municipio de Humaitd e parte do
Municipio de Canutama, ndo encontramos nenhum indicio de que os
ocupantes ilegais das dreas de dominio da Unido estdo de boa fé e tornando
estas dreas produtivas com o seu trabalho, pelo contrdrio, as dreas estio sendo
devastadas, demarcadas de forma criminosa, sem atender a nenhuma das
normas vigentes (INCRA, 2004c, p. 28).

3.4.1.4. Utilizacao de Insumos

Os insumos utilizados na producdo - sementes dos grdos (arroz e soja) e defensivos
agricolas - sdo adquiridos nos estados do Mato Grosso, Ronddnia, Parand, Rio Grande
do Sul e Distrito Federal. Nao hd no Amazonas nenhum produtor de sementes. A
escolha das sementes utilizadas no P6lo do Madeira se deu com base na experiéncia dos
proprios agricultores e na indicagdo dos técnicos do IDAM e da CAMPO Consultoria.

As sementes de soja utilizadas no P6lo do Madeira sao fiscalizadas e certificadas, sdo da
variedade de cultivar BRS Samambaia e Garca Branca, principalmente, mas novas
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variedades estdo sendo experimentadas'®. As sementes de arroz sdo fiscalizadas e sdo
da variedade de cultivares Cirad 141 e BRS Primavera, adquiridas junto ao IDAM e a
Agronorte (MT), enquanto as de soja sdo compradas da Agromotores Madaquinas e
Equipamentos, Bunge, Funda¢cdo Mato Grosso e Fiagril (MT).

Os fertilizantes ou adubos representam um dos principais insumos agricolas. No Brasil
o consumo de fertilizantes é concentrado nas culturas de soja e milho e representa mais
da metade da demanda nacional (DIAS; FERNANDES, 2006). O consumo de
fertilizantes no Brasil cresceu bastante entre 1992 e 2002, pelos motivos apontados no
Capitulo 1I. Em 2002, no Brasil, por exemplo, para cada 53,5 milhdes de hectares
plantados, utilizaram-se 7,6 milhdes de toneladas de fertilizantes. No Amazonas, para
uma drea plantada de 187. 810 hectares em 2002 com as principais culturas foram
entregues ao consumidor final 2.442 toneladas de fertilizantes e utilizados 13 kg/area de
NPK, segundo o levantamento apresentado pelo Indicador de Desenvolvimento
Sustentdvel do Brasil (IBGE, 2004, p. 35-36).

Por meio do PROCALCARIO, na safra 2004/2005, foram adquiridas 11.000 toneladas
de calcério para uso nas areas de cultivo do Pélo do Madeira; o valor contratado foi de
R$ 1.668.000'*°. O calcério utilizado no Pélo do Madeira foi importado de Pimenta
Bueno (RO) e por dltimo era importado de Caceres (MT). Mesmo sendo subsidiada a
aquisicdo do calcdrio, a distancia geografica e a necessidade de uma grande quantidade
de uso do produto encarecem a producdo. Segundo o técnico da CAMPO, a quantidade
necessdria para a corre¢ao do solo é, em média, de trés a seis toneladas/ha (Figura 21).

Figura 21 - Atividade de Preparo da Terra com Uso de Calcdrio. Observe que
os trabalhadores executam a tarefa sem nenhum tipo de protecdo — Area de
lavoura em Humaita.

Foto: CAMPO Consultoria e Agronegdcios, 2004.

Os principais fornecedores de fertilizantes para os produtores do Pélo do Madeira sao:
Serrana Fertilizantes (pertencente a Bunge), Macrofértil Fertilizantes, Agromotores
Maquinas e Implementos Agricolas, Copas Companhia Paulista de Fertilizantes
(COPAS Fertilizantes), Monsanto e Maggi.

%5 Alguns experimentos de variedades de milho, soja e arroz foram realizados individualmente ou em
parceria pelas seguintes institui¢des: Fundacdo Mato Grosso, INPA, EMBRAPA e CAMPO Consultoria.
186 Egte valor incluiu somente o contrato referente aos 25 beneficidrios do PROCALCARIO; 0s outros 5
que estavam aguardando o contrato ndo foram incluidos nesse computo. No total, se estes tiverem
realmente sido incluidos teremos 13.864 toneladas de calcério adquirido e o montante do valor contratado
sobe para R$ 2.097.600 (CAMPO CONSULTORIA, 2005).

162



Os defensivos agricolas utilizados para o combate de pragas, doencgas e ervas daninhas
sdo usados em grandes quantidades no monocultivo da soja. Os agrotéxicos mais
utilizados sdo os herbicidas, seguidos dos pesticidas e fungicidas. No Amazonas, para
uma drea plantada de 181.735 hectares em 2001, consumiram-se 20,38
toneladas/hectares de agrotoxicos, sendo 16,51 toneladas de herbicidas, 2,25 toneladas
de fungicidas e 1,73 tonelada de inseticidas (IBGE, 2004).

Segundo informacdes técnicas da EMBRAPA, dependendo do nivel tecnoldgico
utilizado na producgdo de soja sao necessarios de 5 a 10 litros de agrotéxicos por hectare.
Se for considerado apenas a drea da safra de 2006, para cultivo de soja, que foi de
2.000 hectares em Humaitd, t€ém-se em média despejados no solo de 10 mil a 20 mil
litros de pesticidas a cada safra.

Sdo amplamente conhecidos os efeitos prejudiciais decorrentes do uso indiscriminado
dos agrotéxicos aos seres humanos e ao meio ambiente (dgua, solo, vegetacdo nativa), o
que se torna um motivo de preocupacdo a mais 0 seu uso no Amazonas, entre outros
aspectos, por abrigar a maior porcao da bacia fluvial do mundo.

Contudo, o Governador do Estado, saudou com grande euforia a compra do avidao
agricola que faria a pulveriza¢do dos campos de arroz e soja em Humaitd, uma aeronave
EMB-202 que custou em 1997, R$ 239 mil. Declarou o governador Amazonino Mendes
na ocasido “a compra desse avido me déd a certeza de que estou contribuindo para o
futuro do povo desse imenso Estado. Ele € o marco de um grande momento histérico
[...] como o novo retrato de um Amazonas agricola” (CICLO DA TERRA, 1997).

Os agrotoxicos mais usados pelos produtores do P6lo do Madeira sdo: a) herbicidas:
Roundup (Monsanto), Trifularina, Glifosato, Cloreto de Potdssio, Actofen Cobra
(Bayer); b) fungicidas: Maxim x1 (Syngenta), Priori Xtra (Syngenta), Folisuper 600 BR
(da Agripec do grupo australiano Nufarm), Curazim e Opera (BASF); c) inseticidas:
Folicur 200 CE, Cipermetrina e Endosulfan.

Nao existem pesquisas na drea levantando o grau de contaminacdo das dguas dos
igarapés e rios que nascem ou atravessam as areas de cultivo. No entanto, o nimero de
casos de intoxicagdo por agrotoxicos de uso agricola registrados pelo Sistema Nacional
de Informagdes Toéxico-Farmacoldgicas (SINITOX) para o Amazonas chama atengdo.
Entre 1985 e 1994 nenhum caso de intoxicacdo registrou-se, mas a partir de 1996,
curiosamente quando a pratica agricola intensiva se difundiu pelo Amazonas, os casos
por intoxicagdo comecaram a ser registrados. Foram no total 53 casos registrados no
Amazonas no periodo 1996/2003 (SINITOX, 2003).

A Lei Federal n.° 9.974 de 06/06/00 ¢ o Decreto. n.° 3.550 de 27/07/00 (Lei dos
Agrotéxicos) disciplina a destinacdo final de embalagens vazias de agrot6xicos e atribui
a responsabilidade para o produtor, o revendedor, o fabricante e para o governo a
questdo de educagdo e comunicac¢do. O nao-cumprimento implica penalidades previstas
na legislacdo especifica e na lei de crimes ambientais (Lei 9.605 de 13/02/98).

No Pélo do Madeira inexiste sistema de coleta e armazenagem ou de destinacdo final

das embalagens vazias de agrotéxicos promovidas pelo municipio, aumentando os
riscos a saide humana e ao meio ambiente (Figura 22).
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Figura‘ 22 — Embalagens de Agrotéxicos Armazenadas
Inadequadamente - Galpao do produtor em Canutama.
Foto: Pesquisa de Campo, Out/2007.

Nao obstante, os produtores entrevistados declararam armazenar suas embalagens.
Entretanto nem sempre de modo mais adequado. Ndo informaram o destino final,
apenas um produtor declarou que a empresa revendedora ndo coleta a embalagem. As
Secretarias do Meio Ambiente Municipal e o IDAM ndo possuem um programa de
conscientizacio de coleta e destino final das embalagens.

3.4.1.5. Beneficiamento, Comercializa¢do e Destino da Produgao

A producdo de arroz do Pélo do Madeira é absorvida quase que totalmente pela
Ciagram Companhia Agroindustrial do Amazonas Ltda'®’; apenas dois produtores
declararam destinar a producdo de arroz a Agronorte (MT) e a Agromotores Maquinas e
Implementos Agricolas (RO) e para Apui (AM). O arroz produzido em Humaita é
comercializado com a marca Igarapé e Ponta Negra.

Os produtores do Pdlo do Madeira ndo dispdem de contrato de pré-venda com as
empresas processadoras como € comum ocorrer em outras regidoes. A interagdo desses
atores com as empresas processadoras € indireta. Os produtores também sdo
responsaveis pela armazenagem, secagem e escoamento da producdo. A maior parte dos
produtores terceiriza as etapas pés-colheita'®® por ndo dispdrem desta infra-estrutura,
embora o governo estadual tenha financiado a constru¢do de trés silos na darea (dois
deles em propriedade dos produtores de soja).

A producido de soja é escoada para o terminal de transbordo localizado a cerca de 200
Km em Porto Velho (RO), pertencentes ao GRUPO MAGGI e a CARGILL. Ambos
localizados a margem direita do Rio Madeira na BR-364 (RO). O GRUPO MAGGI € o
comprador preferencial. No ano de 2006, o GRUPO MAGGI ndao comprou a producdo
proveniente do Amazonas por causa da Moratéria da Soja decretada pela
ABIOVE/ANEC. A venda da producdo foi entdo encaminhada para a multinacional
CARGILL, embora tenha assinado a Moratdria, comprou a producio a pregos inferiores
aos praticados no mercado, causando insatisfacio por parte dos produtores rurais.

187 . . . . .,
¥ Pertence ao Sr. Luiz Pareja Linhares um dos grandes agropecuaristas de Humaita.
188 ~ .

Alguns produtores declaram estar secando a produ¢@o no secador de propriedade do Sr. Elemar
Bandeira considerados um grande produtor da drea, mas que naquele momento havia arrendado suas
terras e estava somente terceirizando maquinas e infra-estrutura, bem como realizando o transporte da
producdo para Porto Velho.
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As baixas taxas de cambio e as condicdes desfavordveis do mercado da soja
concomitantes, as acdes de 6rgdos ambientais e politicas especificas de combate ao
desmatamento e o aumento na criagdo de dreas protegidas, funcionaram como fatores
inibidores da producao de graos do P6lo do Madeira, nos anos de 2005 e 2006.

3.4.2. Arranjo Territorial e Produtivo do Pélo de Itacoatiara

O Podlo de Itacoatiara localiza-se no municipio do mesmo nome, situado a margem
esquerda do Rio Amazonas. O Poélo de Itacoatiara foi incentivado pelo PTCD e resultou
na implantacdo das seguintes unidades de propriedade da HERMASA NAVEGACAO:
1) Porto Graneleiro; ii) Terminal de Fertilizantes; iii) Estaleiro; iv) Industria
Esmagadora; v) Unidade de geragdo de energia'®; vi) Unidade beneficiadora de leite de

soja e de fabricacdo de pao; vii) Escola de Fluvidarios.

Esse arranjo territorial vem se desenvolvendo desde o ano de 1996, transformando a
economia local, até entdo sustentada pela atividade extrativista da madeira e do setor
agropecudrio. Desde essa data se instalaram as primeiras plantas industriais destinadas
ao beneficiamento da soja e a estrutura de armazenagem e logistica. A instalacdo do
Complexo da HERMASA (Anexo A) modificou o perfil agroindustrial at¢ mesmo do
proprio Estado, ja que no PIM predominam industrias de produtos manufaturados. O
processamento industrial desse P6lo cresce concomitantemente ao aumento da producao
de soja nas regides dos Cerrados do Centro-Oeste e de pontos isolados de producdo no
Amazonas e em Roraima.

A implantacdo do complexo agroindustrial altamente capitalizado e tecnologicamente
desenvolvido mantém relacdes com os demais setores da economia, quase sempre
externos'’, seja o agricola para a obtencdo da matéria-prima, seja o industrial para a
obtencdo de mdéquinas e equipamentos, além de influenciar no desenvolvimento de
outras atividades comerciais e de servigos, como por exemplo, o setor ndutico com
atividades se desenvolvendo nos estaleiros de Manaus ou pela da compra de maquinas e
equipamentos especializados fora do Estado.

A participa¢do dos governos estadual e federal foi fundamental quer no financiamento
da implantacdo das plantas industriais, na infra-estrutura, na concessdo de isencdes
fiscais, quer na aquisicdo de barcagas ou no financiamento dos servigos batimétricos.

Pode-se afirmar que esse arranjo territorial e produtivo, baseado na agroindustria
constituir-se no principal vetor de sustentacdo das transformagdes econdmicas, sociais €
da reorganizacdo dos espacos agricolas e urbanos do P6lo de Itacoatiara. O aumento da
fluidez do territério intensificou as trocas comerciais. As atividades de comércio e
servicos tiveram impacto no territério, na vida social e na estrutura profissional (a
exemplo da formacdo de mdao-de-obra especializada na navegacdo fluvial). Outro
aspecto que merece destaque € a promocao sutil da mudanga nos habitos alimentares da
populacdo local (criancas carentes) com o incentivo ao consumo de soja na dieta
alimentar.

'% Segundo a ANEEL, a Usina Rio Amazonas (Ex-Itacoatiara) ser4 capaz de gerar 8.000 kW de poténcia.
"Essa situacdo tem gerado uma insatisfagio em grande parte da populagdo itacoatiarenses que teve
frustrada sua perspectiva de empregos que seriam gerados com a instalagido da HERMASA no municipio
e por ver toda producdo de 6leo embarcar nos pordes dos navios para os mercados externos.
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A reestruturacdo e refuncionalizacdo produtiva do territério traduzem os impactos da
revolucdo técnico-cientifica-informacional (SANTOS, 1997) que se expressa no uso
cada vez mais intenso da informética, das telecomunicagdes, dos recursos mecanicos e
da biotecnologia (MAZZALI, 2000), ou seja, trata-se de um movimento de
modernizacdo da agropecudria e do setor agroindustrial cada vez mais caracterizado
pelo uso corporativo do territério (SANTOS; SILVEIRA, 2001, p. 291; CASTILHO,
2004). Nesse caso, conduzido pelo GRUPO MAGGI.

3.4.2.1. Porto Privativo Misto de Itacoatiara

O Porto Graneleiro de Itacoatiara situa-se em uma 4rea de 150 mil m”. Integra o projeto
da HERMASA de navegacao fluvial que utiliza a Hidrovia do Madeira para o transporte
de graos, granéis solidos e insumos agricolas. O Porto é administrado pela HERMASA
NAVEGACAO DA AMAZONIA. A soja transportada em comboios e podendo ser
transferida diretamente para os navios e exportados imediatamente ou ficar armazenado
temporariamente no retroporto com capacidade estitica de 300 mil toneladas (SILVA,
2006).

O terminal dispde de esteiras transportadoras com capacidade para 1,5 mil
toneladas/hora, balangas de fluxo de carga e um sistema de armazenagem climatizada
para o controle da temperatura dos graos (GOVERNO DO AMAZONAS, s/d).

O complexo portudrio agrega o Terminal de Fertilizantes que permiti tanto o transbordo
como a estocagem de um volume de 32 mil toneladas de fertilizantes (JORNAL DO
COMMERCIO, 2002).

Em 2004, o BNDES aprovou financiamento a HERMASA NAVEGACAO, com a
finalidade era aumentar o volume do transporte de graos pela Hidrovia do Madeira e
duplicar a capacidade do terminal flutuante de Itacoatiara para 1 milhdo de
toneladas/ano, o volume de grios transportados pelo rio Madeira. O investimento total
foi de aproximadamente US$ 42,7 milhdes, dos quais de US$ 34,1 milhdes foi
financiado pelo BNDES com repasse do Fundo da Marinha Mercante ¢ US$ 8,6 milhdes
do GRUPO MAGGI (BNDES, 2004).

Entre 1997 e junho de 2006 foram exportadas pelo Porto de Itacoatiara 10.535.390

toneladas de soja em grao e 1.557.302 toneladas de produtos industrializados (farelo,
6leo degomado, casca de soja pellitizada e fertilizantes) (Graficos 17 e 18).
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Grafico 17 - Evolugao das Exportacoes de Soja em Grao pelo Porto de Itacoatiara
(AM) 1997/2006
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Fonte: Elaborado a partir dos dados de Silva (2006). Os dados para o ano de 2006 se referem apenas ao
volume total exportado até o més de junho.

Grafico 18 - Evolugcdo da Quantidade de Produtos Exportados Industrialzados
pelo Porto de ltacoatiara (AM) 2002/2006
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Fonte: Elaborado a partir dos dados de Silva (2006). Os dados para o ano de 2006 se referem apenas ao
volume total exportado até o més de junho.

As exportacdes destinaram aos seguintes paises: Holanda, Alemanha, Espanha, Franca
Grécia, Reino Unido, Itdlia, Bélgica e Portugal na Europa, China, Japdo, Ira,
Blangadesh, Taiwan e Israel, na Asia e na Africa, Marrocos, Argélia, Egito, Paquistdo e
Senegal. Em 2006, Europa e Asia representaram o principal destino das exportacdes
dos produtos industrializados realizadas pelo Porto de Itacoatiara (Gréfico 19).

Grafico 19 - Destino das Exportacoes dos Produtos Industrializados
(Fev/2006)
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Fonte: Elaborado com base nos dados de Silva (2006).
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3.4.2.2. Unidade Processadora de Soja

Para a construgdo da industria de beneficiamento foram investidos R$ 32 milhdes, dos
quais 40% do total foram financiados pelo Governo do Amazonas por meio da AFEAM.
A unidade beneficiadora estd instalada no Complexo da HERMASA em Itacoatiara e
possui capacidade de esmagamento de 2.000 t/dia, ou seja, 1,3% da capacidade de
processamento de oleaginosas do pais.

Os trés produtos resultantes do beneficiamento da soja sdo: farelo hipro, 6leo degomado
e casca. Do processamento realizado em Itacoatiara menos de 10% da producdo de
farelo de soja é destinado ao mercado local. A produgdo de farelo é comprada por
avicultores e uma pequena parcela de casca de soja peletizada € utilizada para
complemento de nutricdo animal (suinos, principalmente). Quando da instalacdo do
Complexo se previa investimentos para o segmento de carnes. Seria incentivada a
criacdo de suinos, de aves e de peixes visando a integracdo da cadeia soja/carne, porém
o projeto ndo se concretizou. Dos produtos industrializados, o farelo hipro foi o produto
mais exportado, seguido pelo 6leo degomado e pela casca.

Sao industrializados nessa unidade beneficiadora entre 50 e 55 mil toneladas/més e em
torno de 550 a 600 mil toneladas/ano. Até junho de 2006, haviam sido esmagadas
600.000 toneladas de soja e 160.933 toneladas de farelo (SILVA, 2006).

3.4.2.3. Unidade Beneficiadora de Leite de Soja e de Fabricacdo de Pdo

O mais recente investimento do GRUPO MAGGI no Pé6lo de Itacoatiara foi a
inauguracdo em 25 de novembro de 2005 da Unidade de Beneficiamento de Leite de
Soja e Padaria (a “vaca mecanica”) com capacidade para a producdo de 6.000 saquinhos
de 250 ml de leite de soja/dia e 1.200 paes de soja por semana. O Projeto teve
investimento de R$ 450 mil"".

A Unidade foi construida em terreno doado pela Prefeitura Municipal de Itacoatiara. Em
parceria com a Secretaria de Acdo Social que fornece o transporte 3 FUNDACAO
ANDRE MAGGI'*? por meio da unidade de beneficiamento, distribui, semanalmente,
aproximadamente 15 mil saquinhos de leite de soja e 5 mil pdes de soja em creches
municipais, associacdoes de moradores localizadas nos bairros considerados carentes da
cidade e a entidades ligadas ao esporte. O projeto faz parte do Programa de Reduc¢do da
Pobreza e Combate a Fome da Fundacdo André Maggi que também possui outras
unidades em: Rondondpolis (MT), Sapezal (MT), Cuiaba (MT).

Em Itacoatiara, a Fundacdo possui 80 familias cadastradas. Sdo ao todo 21 bairros, 2
creches e 9 entidades, como a Associac@o de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE),
Centro de Convivéncia do Idoso, Projeto Formando Cidada da Policia Militar, trés
escolas de futebol, Projeto PET da Prefeitura, Escola Jiu-jitsu e Projeto Maos
Ajudadoras - que atendem criancas de 1 a 12 anos. Dos 21 bairros atendidos pela
Fundag¢do, o Bairro da Paz, considerado o mais carente, foi totalmente cadastrado no
Programa.

"IGRUPO MAGGI Noticias - Usina de leite de soja em Itacoatiara ji estd funcionando 25/11/2005.
Disponivel em: <http://www.grupomaggi.com.br/br/news.asp?idnews=173>

12 Considerada como de Utilidade Piblica pela LEI Estadual n.° 3.054, de 04 de Maio de 2006.
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Segundo a Coordenadora do Projeto, a criagdo da Fundagao foi a forma que a empresa
encontrou para atender as necessidades da comunidade local, assumindo sua
responsabilidade social. Para a Fundagao “a crianga estd no centro de todas as atividades

da Fundacao André Maggi” 193

A unidade de beneficiamento tem seis funciondrios e aproximadamente 30 voluntérios
(funciondrios da empresa) e pessoas da comunidade que cooperam com as atividades da
Fundacao.

As atividades desenvolvidas pela Fundacdo — distribuicdo de alimentos de soja,
“arrastdo ambiental”, coleta de lixo - repercutem positivamente na comunidade na qual
o GRUPO MAGGTI estd instalado (Anexos B e C). O Programa de Combate a Fome e
as demais atividades sdo uma vitrine da a¢do de responsabilidade socioambiental da
empresa oferecido a comunidade “gratuitamente”. Os resultados desses ativos
intangiveis sdo amplamente divulgados pelos canais institucionais da empresa (revista
especializada, visitas coordenadas, incentivos a cultura, etc.), nas instancias publicas
locais (embora uma parte da populagdo discorde dos beneficios que a instalacdo da
empresa trouxe ao municipio, particularmente no que se refere a geracdo de emprego)
ou ainda no “valor agregado a marca” para a empresa.

Mas, a imagem virtuosa da “empresa cidada” também € instrumentalizada, publicizada
e legitimada em espagos de reprodugdo social e cultural como o setor educacional.
[lustrativo desse caso foi observado quando da realizacdo de uma Feira de
Conhecimento da Rede Publica de Ensino do municipio de Itacoatiara. Na ocasido
alunos de uma escola apresentaram durante a exposi¢ao o funcionamento da Unidade de
Beneficiamento do Leite de Soja, pertencente a Fundacdo André Maggi, ressaltando a
sua importancia social no atendimento as comunidades carentes. As criangas nao so
foram recebidas pela Fundacdo e puderam visitar as dependéncias da “vaca mecanica”
como todo o material usado na exposi¢ao foi doado pela Instituicao.

Nao se trata aqui emitir juizo de valor seja ao trabalho da Fundacdo nem tampouco as
pesquisas realizadas pelas criancas. Estar-se sim, chamando a aten¢@o para trés aspectos
que parecem fundamentais serem considerados. O primeiro se refere a essa “consciéncia
cidada” que levou as empresas a operarem e aderirem a temas e programas sociais
compensatérios (fome e desnutricdo, meio ambiente, trabalho infantil, etc.). Em
segundo lugar, atentar para o fato de que algumas dimensoes da filantropia empresarial
indicam sua instrumentalidade como parte do controle do espaco mercantil e social que
se desloca para o campo da racionalidade econdmica quando passa a “agregar valor a
marca”, ou seja, quando as realizacdes do trabalho social se transformam em “produto”.
Por tltimo, ressaltar como pelo do uso de recursos do poder (técnicos, financeiros,
institucionais e simbdlicos) a empresa entra no espago ndo-mercantil (com a idéia de
responsabilidade) e realiza por meio da opinido publica, para seus pares e para a
comunidade, a presen¢a ampliada e legitima do proprio poder social do capital sobre as
comunidades em que atua, sobre as relagdes de trabalho que contrata e sobre as causas
que abraca (PAOLI, 2005, p. 375-418).

Entrevista realizada com a Coordenadora Geral da Fundagdo André Maggi Sr*. Marilene de Godoi Eidt

em 26/10/2006.
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No entendimento da Coordenadora do Projeto, a responsabilidade ambiental da empresa
¢ realizada pelo Programa de Reciclagem dos Saquinhos194 usados de leite de soja que
sao transformados em brinquedo e distribuidos para as criangas em datas festivas (dia
das criangas, natal) (Anexo D). Além dessa atividade, a Fundacdo promove eventos na
semana do meio ambiente. Nao resta divida que sdao acdes interessantes do ponto de
vista institucional, no entanto, pouco contribui para a problematica central decorrente da
atividade realizada pela empresa, principalmente em relacdio aos impactos
socioambientais decorrentes da expansdo da soja em ecossistemas sensiveis como o
Cerrado ou a Floresta Amazodnica. Ou em relagdo aos problemas de satde ocasionados
pelo langcamento do p6 de soja e outros residuos no ar pelo Terminal Graneleiro da
HERMASA em Porto Velho (RO) e que pode ter ocasionado a morte de uma mulher
por problemas respiratérios. Doengas como irritacdo nos olhos e na pele, principalmente

em criancas e idosos, também sdo imputadas 2 mesma causa'".

Compde o Complexo Agroindustrial da HERMASA, a Cooperativa Agropecudria Mista
de Itacoatiara, inaugura em 13 de dezembro de 2001. Possui capacidade para processar
até oito mil toneladas de graos (arroz, milho e soja). O empreendimento custou R$ 1,8
milhdo e teve a participagdo de investimentos do Governo do Amazonas. Na época o
objetivo era plantar nas proximidades do terminal graneleiro cerca de 800 hectares de
arroz e milho. No entanto, a produc¢do local nao foi suficiente para manter a cooperativa
em funcionamento, estando fechada ha pelo menos dois anos. Mesmo assim, a produgao
de soja do municipio de Itacoatiara, depois da producao do Pélo do Madeira, € a mais
significativa. Foram produzidas em 2006, segundo dados da Produgdo Agricola
Municipal (PAM), de 375 toneladas de soja (PAM/IBGE, 2006).

Por dltimo, destaca-se a criagdo da Escola de Fluvidrios André Maggi inaugurada em
2003. Visa a formac¢do de mao-de-obra especializada. A Escola é uma parceria da
Capitania dos Portos da Amazdénia da Amazdénia Ocidental e a HERMASA
NAVEGACAO. Foi construida em terreno doado pela Prefeitura Municipal de
Itacoatiara (Anexo E).

3.5. Consideragdes sobre o Arranjo Institucional e Territorial da Cadeia da Soja no Amazonas

O Programa Terceiro Ciclo de Desenvolvimento se caracterizou pelo estimulo a
modernizacdo agropecudria de territorios selecionados do Amazonas. Suas acdes
estiveram sintonizadas com a demanda do mercado internacional. Segundo o PTCD,
essa era uma alternativa econdmica vidvel para o desenvolvimento regional.

Durante sua vigéncia os agropecuaristas desfrutaram de subsidios estatais que
fortaleceram a producdo da commodity soja e o desenvolvimento da pecudria, em
particular no P6lo do Madeira. Sob a justificativa da criacdo de vantagens competitivas
e comparativas do territério - condi¢cdes naturais favordveis, baixos custos com o
escoamento da producdo devido a capacidade de logistica instalada — baseada no uso de
tecnologias intensivas em capital e trabalho, produtores (experientes) interessados em
investir, estrutura de pesquisa publica e privada empenhada no desenvolvimento de
novas variedades de sementes, priticas de manejo do solo e o uso de insumos

"*A embalagem é feita em Manaus pela Sacopel Ind. de Pléstico e Papel Ltda. Os saquinhos distribuidos
sdo devolvidos e enviados para a Penitencidria Anisio Jobim onde existe um programa de reciclagem
realizado pelos detentos.

1%Ver http:/www.rbrasil.org.br/content,0,0,223.0,0.html
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especializados voltados as necessidades locais - estabeleceram-se as condicdes
necessdrias para a reestruturacdo produtiva, baseada na produgio de soja.

De outro lado, a montagem do complexo agroindustrial conduzido pelo Estado e pela
HERMASA NAVEGACAO estabeleceu um conjunto de fixos e fluxos que especializou
e refuncionalizou o territério do Pd6lo de Itacoatiara. Por conseguinte, esse arranjo
integrou a atividade sojicultora desenvolvida na regidao Norte (de menor intensidade,
mas em expansdo) a industria, fomentando um mercado especifico para os insumos
agricolas (bioldgicos, quimicos e mecanicos), bem como permitiu a expansdao das
exportacdes do complexo da soja (graos, farelo, 6leo), realizadas pelo GRUPO MAGGI
para o mercado internacional.

Entre as agéncias estatais, a CIAMA, depois o IDAM e, posteriormente, a
SEPROR/IDAM ocuparam o papel central na formatacio da politica agricola estadual.
Essas agéncias foram responsaveis pela conducido e administragcdo do desenvolvimento
do setor agricola. Ao mesmo tempo, instituicdes financeiras e fundos especiais (BB,
BEA, BASA, AFEAM, BNDES e FNO) deram o suporte econdmico necessario, tanto
aos produtores rurais com o fornecimento de crédito e subsidios como a agroindustria e
ao sistema de navegacao fluvial. Ambos implantados tendo em vista o beneficiamento,
assim como o escoamento da produc¢do de soja.

Tais condi¢des permitiram maior agregacdo de valor ao produto, a reducdo dos custos
com operacdes de transporte e portudrios, além de imprimirem maior velocidade e
fluidez a circulagdo dos produtos, servicos e mao-de-obra. Desde o segmento a jusante
da produgdo, passando pela producdo propriamente dita, estendendo-se pelos processos
de armazenagem e distribuicdo até a venda do produto nos mercados internos e
internacionais.

O desenvolvimento de P&D conduzido pelas instituicdes publicas e privadas de
pesquisa e assisténcia técnica realizadas de forma individual e/ou em parcerias
institucionais, deu o suporte tecnoldgico necessario para as estratégias governamentais e
privadas de expansdo da soja no Amazonas. As inovagdes fisico-quimicas, mecanicas e
bioldgicas foram difundidas e seu uso assimilado e massificado rapidamente entre os
produtores rurais.

O suporte politico resultou da interacdo e dos diversos tipos vinculos (institucionais,
organizacionais, interinstitucionais, politicos, pessoais) existentes entre o0s atores
governamentais e privados e dos recursos de poder utilizados por esses atores para
assegurar os seus interesses (agrdrios, industriais, comerciais, financeiros e estatais)
junto as distintas arenas decisorias e em diferentes escalas geogréficas.

Nesse contexto, o surgimento e o fortalecimento de organizagdes de interesse especifico
(associagdes, organizagdes, cooperativas), mediaram as negociagdes junto as esferas
estatais e/ou com outros atores sempre que os privilégios e garantias desses grupos
foram ameacados.

O Fluxograma a seguir sintetiza o arranjo institucional do suporte técnico, econdmico e
politico da expansdo da soja no Amazonas (Figura 23).
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FLUXOGRAMA DO SUPORTE TECNIC O, POLITICO E ECONOMICO DA EXPANSA 0 DA
S0JANO AMAZONAS
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Figura 23 — Fluxograma do Suporte Técnico, Politico e Econdmico da Expansdo da Soja no Amazonas
Fonte: Elaborado com base na Pesquisa de Campo com base no modelo de STEWARD (2004).

Nesse cendrio, alguns aspectos podem ser destacados. Em termos positivos, ressalta-se o
fato do PTCD, sob a ¢6tica institucional, ter priorizado o setor primdrio, em particular o
agropecudrio, pois mesmo os planos anteriores que acenavam para a busca de uma
alternativa econdmica regional ndo centrada apenas na ZFM, nido elegeram o setor como
uma prioridade no contexto da politica publica estadual. Quase sempre concebidos
externamente, os planos estiveram voltados para o setor urbano-industrial, base da
economia regional. Apesar das criticas que possam ser feitas ao PTCD, por suas
limitagdes tedricas e metodoldgicas e pelo seu descompromisso no cumprimento das
metas nos anos seguintes de sua vigéncia, o Programa se constitui num marco
institucional do movimento de autonomia dos Estados e municipios, no contexto do
processo de transi¢cdo democrética e descentralizacio politico-administrativa.
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Nao obstante, as externalidades negativas geradas pelo PTCD nao podem ser
desconsideradas e alguns de seus aspectos merecem melhor atencdo. Entre eles destaca-
se: 1) a concentragdo fundidria; ii) o aumento nas taxas de desmatamento; iii) a exclusao
dos pequenos proprietdrios e posseiros; iv) a erosdo das fronteiras entre o publico e o
privado e as diferentes praticas dela decorrente (clientelismo, lobby, etc.) demonstrando
o elevado grau de permeabilidade do Estado e de suas agéncias.

A distribui¢@o da estrutura fundidria do sul do Amazonas mostrou-se concentrada nas
grandes e médias propriedades. Minifindios e pequena propriedade, embora sejam
maiores em nimeros de imoveis apresentam reduzida participacdo em termos de drea se
comparados as categorias de grandes e médias propriedades que juntas concentram 96%
do total das areas cadastradas. Evidentemente que o processo de concentracao de terras
ndo € recente, mas apresentou uma trajetoria ascendente no periodo estudado. As acodes
do PTCD e/ou do governo federal foram praticamente nulas tanto no que se refere a
regularizag¢do fundidria como em relacdo a Reforma Agréria. As ac¢des, nesse sentido, s6
se iniciaram no final de 2004 com o agravamento dos conflitos fundidrios e com as
dentncias dos processos de grilagem que se intensificavam naquele territério e da
formulacdo de uma politica ambiental mais incisiva para a Amazonia.

O prego da terra foi outra externalidade negativa decorrente da expansao das atividades
agropecudrias no sul do Amazonas — P6lo do Madeira. A terra € o principal fator de
gastos nos empreendimentos agropecudrios. Os precos nesse territorio sSio menores se
comparados a outras regides do pais. Mesmo assim, esses pre¢os aumentaram
consideravelmente no periodo estudado. Conforme indicou o trabalho de YOUANG et
al., (2007), os pregos que tiveram maior aumento foram as terras destinadas a pastagem
formada.

As terras localizadas em terra firme se valorizaram mais que as de varzea, em funcao da
inundacdo anual e da baixa produtividade (animal/area). A despeito do alto custo de
conversdo das dreas de mata, essa conversdo traz recursos importantes para o0S
empreendimentos agropecudrios, por conta do corte e da venda da madeira reinvestida
nas atividades principais conformando um ciclo que se retroalimenta, baseado no tripé:
madeira-pecudria-soja.

O investimento na compra de terras direcionado a pecudria torna-se atrativo nesse
sentido, pois as vantagens adicionais como o acesso “relativamente facil” a essas terras
com ou sem custos, a baixa aplicacdo da lei florestal e o acesso aos financiamentos dos
fundos constitucionais — FNO, por exemplo, aumentam o percentual de atratividade.

No entanto, tais “facilidades” - abundancia de terras, precos baixos, auséncia e/ou fragil
estrutura de controle e fiscalizacdo por parte das agéncias estatais - intensificaram a
apropriacao ilegal (grilagem), a concentra¢io fundidria e o uso predatorio dos recursos
naturais no Pélo do Madeira.

Outra externalidade negativa resulta dos processos de exclusdo socioambiental dos
grupos locais (populagdes ribeirinhas, pequenos posseiros, populagdes indigenas)
expulsos e/ou excluidos de seus territdrios, por forca dos processos engendrados pela
expansdo e instalagdo de novos recortes territoriais e usos indiscriminados dos recursos
naturais. As praticas de apropriacdo privada da terra pelos grupos mencionados (legal
ou ilegalmente) impdem uma nova légica de producdo que se contrapdem as praticas
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tradicionais de reprodugdo socioambiental das populag¢des locais como mostrar-se-a no
sexto capitulo.

Por ultimo, vale mencionar que quanto a meta de interiorizagdo do desenvolvimento e
do compromisso com as populagdes interioranas constante no PTDC, verificou-se que o
arranjo politico-institucional privilegiou os médios e os grandes proprietdrios rurais.
Alguns agropecuaristas estenderam suas atividades para o segmento processador
(agroindustria de beneficiamento de arroz); outros se especializaram na terceirizacdo da
producdo (armazenagem e escoamento), e/ou na representacdo e revenda de produtos
agropecudrios (sementes, fertilizantes, agroquimicos).

Outro segmento da cadeia da soja priorizado foi o processador e o de infra-estrutura. A
participacao estatal empreendida pelo PTCD promoveu um arranjo politico-institucional
mediante o qual as articulagdes entre os interesses privados e estatais possibilitaram a
constru¢do de um arranjo territorial agricola, agrario e agroindustrial (materializado no
Polo do Madeira e no Pélo de Itacoatiara), concomitante ao desenvolvimento de um
sistema espacial de logistica que permitiu a gestdo e coordenagdo da cadeia da soja até o
mercado internacional. Esse coordenado pelo GRUPO MAGGI. Esse arranjo territorial
se desenvolveu em complementaridade as atividades produtivas e as praticas espaciais
de expansao territorial do GRUPO MAGGI na Amazonia.

Em sintese, pode-se argumentar que para além da reorganizacdo territorial e
reestruturacdo produtiva, a politica publica conduzida pelo PTCD apresentou
externalidades negativas. Isto €, porque desconsiderou os efeitos colaterais
(socioambientais) decorrentes do desenvolvimento do pdlo de grdos, da pecudria
extensiva e da exploracdo madeireira; da instalagdo do pdélo processador e da infra-
estrutura de transporte, mostrando-se insuficiente para a reversao do quadro de

abandono e de desigualdades sociais e intra-regionais que se propunha reverter.
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CAPITULO IV

O PROGRAMA ZONA FRANCA VERDE E A REORIENTACAO DA
POLITICA PUBLICA ESTADUAL DO AMAZONAS: AS NOVAS FORMAS DE
ORDENAMENTO TERRITORIAL E AS RESTRICOES A EXPANSAO A SOJA

NO AMAZONAS

“ The institutions — of governance — are creating a new aspect
of international policy. Because the innumerous factors that
compromise the planetary environment are now seen to be
interactive and are not bound by political jurisdictions, the new
international policy of nations are unavoidably geopolitical.
The new geopolitics goes far beyond the old geopolitics of
competition for territorial, military or economical advantage. It
is now the use of politics in managing human behavior in
relation to the opportunities and limitations of life on Earth,
which means a politics that takes, in a broad sense,
geographical factors into account.”

Lynton Caldwell - International Environmental Policy

Este capitulo apresenta as principais mudancas institucionais e organizacionais
responsaveis pelo movimento de constrangimento da expansao da soja no sul do
Amazonas. Tais mudancas implicaram novas configuracdes territoriais, bem como
diferentes formas de apropriacdo e uso dos recursos naturais.

As mudancas institucionais estdo balizadas em trés eixos centrais: 1) a adog¢do do
desenvolvimento sustentdvel na politica publica estadual; 2) a ado¢do do ordenamento
territorial como um componente do planejamento; 3) o estabelecimento de uma nova
governanga entre atores estatais, privados e da sociedade civil.

No plano organizacional, as mudangas ocorreram em func¢do: i) entrada no cendrio
global de novos atores da sociedade civil, sobretudo ONGs ambientalistas; ii)
reorganizacdo da estrutura organizacional das agéncias governamentais, das empresas e
do mercado em funcdo da problemdtica ambiental e da emergéncia do conceito de
desenvolvimento sustentdvel.

Este capitulo estd estruturado em quatro secdes. A primeira traz uma breve discussao
sobre a problemdtica ambiental e o contexto de emergéncia do conceito de
desenvolvimento sustentdvel. A segunda descreve o Programa Zona Franca Verde
(PZFV) e o marco legal e institucional da politica publica governamental. A terceira
secdo apresenta o arranjo territorial resultante da nova dindmica institucional orientada
pelas diretrizes do desenvolvimento sustentdvel. Na quarta e dltima sessdo amplia-se o
debate em torno das novas institucionalidades e estruturas de governanca em formagao.
Nela procurou-se entender a relacdo local/global do movimento recente dos atores
envolvidos na cadeia da soja e seus desdobramentos no Amazonas/Amazonia.
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4.1. O Conceito de Desenvolvimento Sustentavel e suas Distintas Apropria¢oes

O conceito de desenvolvimento sustentavel emerge no inicio dos anos de 1970, ainda
sob a concepcdo original de ecodesenvolvimento'®® num ambiente marcado pela
confluéncia das primeiras andlises sobre os limites externos do crescimento material
conduzidos pelo MIT (Massachusetts Institute of Technology) e os trabalhos da
Conferéncia de Estocolmo (VIEIRA, 2002, p.50). Surge como uma proposi¢ao
conciliadora, a qual reconhece que o progresso técnico efetivamente relativiza os limites
ambientais, mas nao os elimina e de que o crescimento econdmico é considerado uma
condi¢do necessdria, mas ndo suficiente, para a elimina¢do da pobreza, da desigualdade
e da exclusdo social. Sob esta proposi¢do tornava-se necessario intervir e direcionar o
processo de desenvolvimento econdmico conciliado com eficiéncia econdOmica,
desejabilidade social e prudéncia ecoldgica (ROMEIRO, 1999b, p. 3).

Nesse cendrio de ‘crise de civilizagdo’ como aponta Enrique Leff (2006, p. 61), a
problemdtica ambiental — a poluicdo e degradacdo do meio, a crise dos recursos
naturais, energéticos e de alimentos - emerge como um processo complexo que
atravessa as distintas esferas da sociedade global — politicas, econdmicas, sociais,
culturais, juridicas e ideoldgicas - promovendo a reorientagdo e a transformagao das
estruturas, assim como a modificacdo dos paradigmas tedricos e préticas vigentes. O
“saber ambiental emergente” se inscreve como fundamento do ambientalismo
colocando-se nos diversos campos do conhecimento, delimitados por certas ideologias
tedricas e por paradigmas cientificos que orientam as praticas produtivas para um
desenvolvimento sustentdvel.

O primeiro documento que formaliza as discussOes em relacdo a exaustdo do uso dos
recursos naturais e das preocupagdes com os desequilibrios ambientais foi o estudo de
Dennis L. Meadows e seu grupo de pesquisadores, publicado em 1972, sob o titulo de
The Limits to Growth, que posteriormente subsidiou a Conferéncia Mundial sobre o
Meio Ambiente Humano, a Conferéncia de Estocolmo. Para Meadows o esgotamento
dos recursos naturais decorria do crescimento demografico e industrial. Assim, a
estabilidade econdmica e ecoldgica prescindia do congelamento do crescimento
populacional e industrial, proposi¢do veementemente rejeitada pelos paises em
desenvolvimento, entre eles o Brasil (MEADOWS, 1972 apud BRUSEK, 1996: 103-
104).

A resposta veio no ambito do chamado modelo mundial latino-americano, por
intermédio da Fundagdo Bariloche, institui¢do formada por um grupo interdisciplinar de
pesquisadores argentinos que criticou o relatério do Clube de Roma. Segundo esta
visdo, a imposicdo exagerada nos limites de crescimento obscurecia o fato de que os

19 Atribui-se a Maurice Strong, secretario-geral da Conferéncia de Estocolmo-72, a introdu¢do do termo
ecodesenvolvimento, amplamente difundido, a partir de 1974, por Ignacy Sachs. O ecodesenvolvimento
significa “o desenvolvimento de um pais ou regido, baseado em suas préprias potencialidades, portanto
enddgeno, sem criar dependéncia externa, tendo por finalidade responder a problemdtica da harmonizagao
dos objetivos sociais e econdmicos do desenvolvimento com uma gestdo ecologicamente prudente dos
recursos ¢ do meio” (MONTIBELLER-FILHO, 2001). Sachs (1993) elaborou cinco dimensdes da
sustentabilidade: 1) sustentabilidade social; ii) sustentabilidade econdmica; iii) sustentabilidade ecoldgica;
iv) sustentabilidade espacial/geogréafica; v) sustentabilidade cultural. O cumprimento dessas cinco
dimensdes permitira se alcancar uma “de vida sustentavel”.
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reais problemas da questdo ambiental estariam nas condi¢des sociais e politicas dos
paises em desenvolvimento (LEIS, 1999, p. 56).

Em 1974, ocorre a UNCTAD (UN- Conference on Trade and Development) e da UNEP
(UN- Environment Program) cujo resultado foi a Declaracdo de Cocoyok. A visdo do
documento é a de que a degradacdo ambiental na Africa, América Latina e Asia estaria
relacionada a pobreza que leva as populagdes carentes a superexploracao do solo e dos
recursos naturais. A Declaracdo enfatiza que os niveis elevados de consumo dos paises
industrializados contribuipara os problemas dos paises subdesenvolvidos. O documento
inverte a logica das discussdes anteriores, ao colocar a necessidade de reducdo de
consumo e da polui¢do da biosfera por parte dos paises industrializados. Nessa nova
percep¢do estdo as bases para a emergéncia do ecodesenvolvimento que depois seria
substituido pelo conceito de desenvolvimento sustentavel.

No entanto, é somente com a publicacdo do Relatério de Brundtland (CMMAD, 1991)
denominado de “Nosso Futuro Comum”, em 1987, resultado do trabalho realizado pela
Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU que o conceito de
“desenvolvimento sustentdvel” passou a ser difundido. O conceito se fundamenta em
trés eixos principais: crescimento econdmico, eqiiidade social e equilibrio ecoldgico.
Subjaz ao conceito, a idéia de responsabilidade comum pela protecio ambiental e um
sentido harmonioso no que se refere ao desenvolvimento e a exploragdo dos recursos
naturais.

Ribeiro (1992) aponta justamente essa perspectiva harmonica e ndo conflitiva dos
processos econdmicos, politicos e sociais como principal critica por parte das Ciéncias
Sociais ao desenvolvimento sustentdvel. Para o autor, a defini¢do da no¢do do que seria
esse tipo de desenvolvimento estaria marcada pela propria polissemia da nogdo de
desenvolvimento. Isso permitiria a sua apropriacao seletiva por segmentos com variadas
orientagdes politico-ideoldgicas, sobretudo por parte dos interessados nessa arena
politica como ONGs, 6rgaos governamentais, agéncias multilaterais e empresarios, em
detrimento dos pesquisadores especialistas em desenvolvimento, o que segundo ele,

enfraqueceria substancialmente o conceito e sua reflexdo.
Talvez, as facetas mais imediatamente criticiveis se refiram a um campo
classico na andlise do desenvolvimento e da expansdo dos sistemas
econdmicos: a distribuicdo desigual do poder politico e econdmico entre as
classes, segmentos e populacdes que participam do drama
desenvolvimentista. A economia-politica que subjaz a discussdo sobre

z

sustentabilidade de um novo modelo de desenvolvimento ¢ -
propositadamente ou ndo, estrategicamente ou ndo — muito pouco elaborada,
para ndo dizer ingénua ou omissa (RIBEIRO, 1992, p. 17).

O segundo marco importante na busca pelo desenvolvimento sustentdvel ocorre com a
Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro, em 1992, a Rio-92. A Conferéncia que
contou com um férum paralelo, organizado pelas ONGs, resultou no estabelecimento de
compromissos dos paises signatdrios para a adocao de politicas de prote¢cdo ambiental,
justica social e eqiiidade social.

As diretrizes dessas agcdes foram expressas na Carta da Terra que inclui trés convengdes

(Biodiversidade, Desertificacdo e Mudangas Climaticas). Da Conferéncia resultaram a
Declaracdo de Principios sobre Florestas e a Agenda 21, esta ultima estabeleceu as
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diretrizes a partir das quais cada pais signatdrio deveria elaborar seu plano de
preservacdo do meio ambiente.

Nao obstante, os desafios ambientais que se colocam para a resolucdo de problemas
concretos que afetam indistintamente as sociedades humanas, uma leitura mais refinada
da problemética ambiental - sob 0 manto do idedrio do desenvolvimento sustentdvel e
de seus argumentos - indica um esforc¢o, por parte dos paises desenvolvidos, de produzir
uma estratégia de gestdo ambiental, em escala planetdria que atenda a preservagdo do
meio ambiente, no ambito de um projeto desenvolvimentista liberal conduzido por
organismos internacionais, ressaltando um espectro ideoldgico subjacente a questdo
ambiental (CARVALHO, 1991:11, apud por RIBEIRO, 2002, p.20).

Na mesma direcao Leff argumenta que problematica ambiental ndo € ideologicamente

neutra nem estd alheia aos interesses econdmicos e sociais, estando sua génese

num processo histérico dominado pela expansio do modo de produgdo
capitalista, pelos padrdes tecnolégicos gerados por uma racionalidade
econdmica guiada pelo propdsito de maximizar os lucros e os excedentes
econdmicos a curto prazo, numa ordem econdémica mundial marcada pela
desigualdade entre nagdes e classes sociais. Este processo gerou, assim,
efeitos econdmicos, ecoldgicos e culturais desiguais sobre diferentes regides,
populacdes, classes e grupos sociais, bem como perspectivas diferenciadas de
andlises (LEFF, 2006a, p.62).

O idedrio dos discursos da problemética ambiental e do desenvolvimento sustentdvel
colocou, nesse novo cendrio, a necessidade de reorientacdo das estruturas: politica,
econOmica, cientifica, tecnoldgica, cultural e juridica em escala global. Sob esse idedrio
se desenvolverd o escopo de novos arranjos legais e institucionais das estruturas das
diversas agéncias governamentais, dos organismos multilaterais, das agéncias
financiadoras e da sociedade civil (movimentos sociais e ambientalistas) em distintas
escalas geograficas.

Em termos concretos, aponta-se como resultados da emergéncia da questido ecoldgica-
ambiental: i) a proliferacdo de ONGs de cunho ambientalista em diferentes escalas
geograficas voltadas para a protecdo ambiental e para a biodiversidade; ii) a criacdo de
institui¢des governamentais com a finalidade de protecao da natureza; iii) a formacao de
grupos e instituicdes cuja preocupagdo central reside na protecdo da biodiversidade; iv)
a incorporagdo da sustentabilidade ambiental por alguns setores produtivos; V)
emergéncia de um mercado consumidor preocupado com questdes relacionadas a satde
humana, a seguranca alimentar, ao cumprimento das legislagdes trabalhistas e
ambientais e éticas; vi) a introdu¢do de um sistema de normatizagdo e certificacdo que
atestam processos produtivos sustentdveis; vii) a institucionalizacdo de tratados,
acordos, convengdes que visam encontrar alternativas para os riscos da degradacdo
ambiental (VIOLA, 1996, p. 27-28).

No Amazonas, o idedrio do desenvolvimento sustentdvel foi amplamente incorporado
nos discursos oficiais governamentais, na orientacdo das diretrizes da politica publica
estadual, bem como no arranjo institucional governamental, que fundamentou a
elaboracdo do programa governamental denominado de Programa Zona Franca Verde
(PZFV). Também passa pela reestruturacdo das agéncias governamentais, algumas
redefinidas em sua denominagdo, estrutura organizacional e finalidades; pela
institucionalizacdo de legislagdes ambientais inovadoras, como a Lei de Mudancas
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Climaticas e pelo ordenamento e gestdo territorial com a criacdo de territérios
protegidos (unidades de conservagdo e terras indigenas) como serd apresentado.

4.1.1. A Apropriagdo do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel: as distintas visdes dos atores
sociais

A emergéncia da problemadtica ambiental, assim como as diversas percepcdes sobre os
riscos potenciais dela decorrentes, significou para a sociedade, empresas e paises em
escala transnacional, um choque em suas praticas consumistas e/ou empresariais,
colocando a necessidade de uma mudanca comportamental (econdmicas, politicas,
culturais, juridicas, culturais). Vejamos algumas dessas mudangas.

Por parte dos consumidores individuais, as restricoes mercadoldgicas na defini¢do da
compra do produto passam, mediante a crescente ‘consciéncia ambiental’, a estar
condicionadas as garantias de que este atenda tanto a critérios de preco e qualidade,
como também a critérios €ticos, de seguranca ambiental e alimentar e de justica social.
Dessa forma, muitos consumidores (sobretudo dos paises industrializados) e paises
importadores passaram a impor exigéncias de comprovagdo dessas condi¢des a produtos
e processos. Na mesma dire¢do a adocdo de normas e padrdes internacionalmente
aceitos pelas empresas, tais como a ISO 14000 ao atendimento e cumprimento dessas
exigéncias (MONTIBELLER-FILHO, 2007, p. 83-84).

Por um lado, os governos exercem poder de regulacdo dos mercados, podendo inibir,
com a criagdo de leis restritivas, empreendimentos econOmicos insustentaveis do ponto
de vista ambiental (leis, normas, instrumentos de comando e controle); por outro lado,
podem criar um conjunto de politicas publicas de incentivos as atividades produtivas
voltadas para produtos e/ou servicos que beneficiem o meio ambiente. Por exemplo, os
incentivos extrafiscais estabelecidos pelo Governo do Amazonas isentando de ICMS as
operacoes internas de produtos nativos de origem vegetal.

As exigéncias e/ou restricdes ambientais podem transformar-se numa oportunidade
mercadolégica para as empresas, na medida em que se tornam um diferencial
estratégico para inser¢ao de produtos em novos nichos. Esses nichos formam mercados
especiais ou mercados ‘“verdes” reservados a produtos e empresas ambientalmente
sustentdveis, onde os pre¢cos de mercados sao bem superiores.

Essa mudanca comportamental e organizacional dos consumidores, do mercado e das
firmas - para usar um termo comum da economia institucional — € fortemente
condicionada pelo ambiente externo no qual se encontram. Os mercados, entendidos
como arranjos institucionais, resultam de uma construcio social definida em um dado
momento histérico conforme salienta Claus Offe (1999). Sob essa perspectiva, o
mercado, para além da oferta e da demanda, € conformado pelo ambiente externo no
qual se insere.

A contribui¢do de Polanyi (2000) é extremamente atual para esse debate, no sentido de
ajudar a entender a inter-relac@o entre mercados, acdo estatal e regulacio social. Polanyi
acreditava que nem os mercados eram auto-regulados, nem os governos tinham a
capacidade de regula-los, a menos que em ambos ndo existisse uma margem de escolhas
individuais e socialmente enraizadas. Ou seja, a eficiéncia de uma determinada
economia dependeria da forma como se acomodam e inter-relacionam mercado, Estado
e sociedade, por meio de arranjos institucionais.
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A introdugdo da problemdtica ambiental, nas esferas micro e macro da economia, teve
um papel decisivo na reorientacdo dos interesses publicos e privados dos governos e das
firmas, especialmente no estabelecimento de regulagdes voltadas a prote¢dao ambiental.
Nesse sentido, € possivel compreender a crescente influéncia dos consumidores e
ambientalistas sobre os governos e as empresas para a ado¢do de padrdes de regulacao
de praticas produtivas degradadoras do meio ambiente.

Os acordos realizados no ambito da OMC, sobre a regulacdo do comércio de produtos
derivados de OGM ilustra bem essa assertiva. O comércio da commodity soja retrata um
exemplo duplo das mudancas mercadoldgicas nesse novo ambiente pautado pela
emergente questdo ambiental. Enquanto, a soja organica, ‘“ambientalmente sustentavel”,
criou um nicho de mercado especifico destinado a consumidores exigentes € com
disposicdo a pagar bem superior ao valor de mercado da soja convencional ou
geneticamente modificada, a soja e seus derivados provenientes de OGM, ndo s6 sdo
preteridos pelos consumidores, como os governos € as empresas sofrem pressdes por
parte dos movimentos sociais e ambientalistas para restringirem/proibirem a sua
produgdo e/ou consumo.

Por fim, vale destacar as recentes mudangas processadas no ambito das organizacdes
empresariais que procuram explicar o comportamento dos grandes grupos econdmicos
frente as questdes ambientais. Esse tem sido um campo extremamente fértil das novas
pesquisas que buscam explicar a emergéncia do ambientalismo empresarial.

Entende-se por ambientalismo empresarial, as mudancgas processadas na estrutura
organizacional das firmas/corpora¢des compostas por iniciativas ndo mais limitadas ao
cumprimento da legislacdo ou aquelas destinadas a evitar externalidades negativas, tais
como desastres ambientais. Refere-se aquelas, iniciativas voluntdrias de protecdo
ambiental (ABRAMOVAY, 2007). Essa tendéncia polariza o debate entre os que
apresentam uma visdo otimista de que o comportamento ambiental das empresas
significa uma mudanca real para os quais o ambientalismo pode ser uma nova
oportunidade de negécios (ELKINGTON, 1994 apud CARDOSO, 2008). Nessa
perspectiva, as chamadas estratégias “win-win-win” sdo “simultaneously benefit the
company its customers, and the enviroment”'”’ (ELKINGTON, 1994:14 apud
CARDOSO, 2008, p. 7).

No outro extremo estdo os céticos do ambientalismo empresarial que véem esse tipo de
acdes como ‘“‘greenwashing” 1% Para essa corrente, hd uma contradi¢cdo evidente entre
as atividades movidas pelo lucro e as agdes de protecdo ambiental. As atividades
voluntdrias sdo interpretadas como uma pura retdrica cujo objetivo final seria burlar a
regulacdo estatal (KARLINER, 1997; BEDER, 1997 apud CARDOSO, 2008, p. 7).

197¢win-win-win sdo simultaneamente beneficios a companhias, seus clientes e a0 meio ambiente”

(tradugdo livre da autora).

80 termo greenwashing ou ‘lavagem verde” é uma pratica de marketing ou de relagdes publicas que
vincula atividades de uma empresa, politicas ou de organizacdes sem fins lucrativos a uma associagdo
positiva a temas ambientais para uma pratica, produto ou servigo insustentdvel, ou seja, que na realidade
ndo colabora para a melhoria do meio ambiente. Em alguns casos, uma determinada organiza¢do pode
oferecer um produto, um servico ou uma prética resultante de uma acdo “verde”. No entanto, através do
marketing ou relagdes publicas leva a sociedade a idéia de que o sistema de valores presentes na
instituicdo, organizac¢do ou agéncia € totalmente “verde” (traducio livre da autora baseada no Dictionary
de Sustainable Management).
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O consenso entre ambas as interpretagdes reside no fato de estas explicarem o
comportamento das firmas como racional e auto-interessado. Nesse sentido, as acdes
das firmas seriam direcionadas pelo mercado, por suas caracteristicas operacionais e
pelas leis. Assim, o ambientalismo empresarial resultaria de um processo racional, em
que as corporacdes adaptam suas capacidades as demandas do mercado, mesmo sendo
essas caracterizadas por recursos intangiveis como reputacdo. Sob essa perspectiva,
portanto, o voluntarismo seria apenas uma estratégia de gerenciamento de riscos
conforme discute Fatima Cardoso (CARDOSO, 2008, p. 7-8).

Segundo essa autora, a visdo de mercado como um mecanisSmo autdbnomo, sem
influéncia dos fatores sociais, recoloca a outra oposi¢ao no ambito do ambientalismo
empresarial. Confrontam-se as visdes dos defensores da maximizacao dos lucros para os
acionistas e aquela que advoga a necessidade da empresa incorporar compromissos
sociais e ambientais na sua estrutura organizacional visando atender outros grupos de
Interesse.

Uma nova forma de interpretacdao recolocada por Porter e Kramer (2006) concebe a
responsabilidade socioambiental ndo apenas como uma obrigacdo social, mas como
uma fonte de competitividade; para esses autores, as acdes socioambientais devem ser
colocadas no centro da agenda competitiva da empresa. Jensen (2002) questiona
criticamente os argumentos da responsabilidade social das empresas (RSE). Esse autor,
mesmo nio negando os resultados lucrativos advindos de decisdes da RSE vé uma
enorme impossibilidade da empresa atender simultaneamente aos interesses dos
diversos publicos. Propde o que denominou de teoria da maximizagdo esclarecida do
valor da empresa (enlightened value maximization) ou teoria esclarecida dos
stakeholders (enlightened value maximization theory). Segundo essa proposicao,
retomada dos principios neocldssicos da economia, Jensen sugere que a funcdo objetiva
seja mesmo unidimensional, voltada para maximizacdo do valor de longo prazo da

empresa, como o objetivo-fim dos acionistas.

A intensidade com que os interesses dos outros publicos serd atendida é
definida pela velha regrinha neocldssica da igualdade do beneficio marginal
com o custo marginal. A empresa investe um Real adicional na defesa do
meio ambiente enquanto o beneficio marginal para o valor de longo prazo for
maior ou igual a um Real [grifo nosso]. Assim, ao descartar a idéia da RSE,
Jensen a ressuscita sob nova roupagem, dando ao executivo a missdo de
evangelizar os investidores interessados no lucro de curto prazo. A motivagao
moral da RSE € substituida pela missdo ética da prevaléncia dos objetivos de
longo prazo para a firma (ZYLBERSTAIN, 2006, p. 22).

A despeito das divergéncias tedricas podem-se alinhavar duas proposicoes: a primeira é
que a problematica ambiental como argumentou Leff promoveu a reorientagao de todas
as estruturas da sociedade — politica, econdmica, tecnoldgica e cultural. Assim,
entendendo ou ndo que cabe as organizacdes/empresas assumirem a responsabilidade
socioambiental, o fato € que para atender as exigéncias legais de protecdo ambiental
impostas pela regulacdes colocados pelo Estado ou pelo mercado, as empresas foram
levadas a reorientar sua estrutura organizacional para atender tal necessidade.

A adesdo a essa nova concepc¢do por parte das empresas (coercitivas ou voluntdrias),
implica reconhecer os sinais de mudangas no mercado e os processos de estruturacio de
uma nova forma de governanca na qual os diferentes atores - governos, empresas €
sociedade civil — se engajarem em processos de negociagdes buscando construir
sistemas produtivos mais sustentaveis. A governanga, como argumentamos no segundo
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capitulo, ndo elimina os conflitos e nem as assimetrias de poder, mas oportuniza que 0s
diferentes atores, mediante os recursos de poder que acionam, estabelecam bases de
didlogo e negociacao.

Com base nessas proposi¢des € possivel entdo situar as recentes mudangas operadas no
ambito institucional e organizacional dos governos, do mercado, das sociedades e das
firmas. A incorporagdo da problemdtica ambiental e do desenvolvimento sustentdvel -
por exemplo, no programa de Governo do Amazonas € no ambito organizacional do
GRUPO MAGGI - mesmo que de forma discursiva, representa uma nova concep¢ao da
inter-relacdo e interagdo dos seres humanos entre si e destes com a natureza, pautada na
“utopia da sustentabilidade” da sociedade contemporanea. Afinal, ativos intangiveis
como confianga, reputagdo, credibilidade e imagem sdo fundamentais em um ambiente
altamente competitivo, como o € a atual fase de expansao da globalizacdo econdmica,
politica, tecnoldgica e ambiental.

Desse modo, é possivel perceber de forma mais ampla e em escalas geograficas
diferenciadas a complexidade dos fatores que promoveram os constrangimentos
ecoldgicos ambientais a expansdo da soja na Amazodnia, em particular no Amazonas,
bem como o ambiente institucional que levou a criacdo da Moratéria da Soja e da Mesa
Redonda sobre Soja Responsiavel (RTRS) e ainda a recente trajetéria de
“esverdeamento” do GRUPO MAGGI.

4.2. Programa Zona Franca Verde: enfoque metodoldgico e operacional

Desde a campanha eleitoral de 2002, o atual Governo do Amazonas, reeleito em 2006,
instituiu o discurso ambiental como meta do seu programa de governo, sob o slogan
Zona Franca Verde. O PZFV é um contraponto ao conceito de Zona Franca, de
referéncia urbano-industrial que busca a constru¢ao de uma industria de base florestal e
de um mercado para os produtos da floresta tradicionalmente marginalizados
(CONFEA, 2003).

O Programa baseia-se no conceito de desenvolvimento sustentdvel e o objetivo é a
interiorizacdo do desenvolvimento com base no uso sustentavel dos recursos naturais
capaz de promover a melhoria da qualidade de vida da populacdo com a geragcdo de
trabalho e renda em todo o Estado.

Sua implementacdo se materializa na formagdo de p6los de desenvolvimento sustentdvel
valendo-se da vocacgao de cada regiao do Amazonas. Os pdlos se instituem com base no
ordenamento de unidades de producdo florestal e pesqueira e do beneficiamento
industrial e artesanal da matéria-prima oriunda de sistemas do bom manejo florestal,
pesqueiro e de praticas agropecudrias sustentiveis.

O programa assume uma abordagem autodenominada de holistica e transdisciplinar com
forte componente cientifico. Os atributos da orientacdo politica sdo: sustentabilidade
ecoldgica, social e econOmica.

A sustentabilidade ecoldégica apdia-se na prote¢do ambiental dos recursos naturais pela
legislacdo especifica e no combate ao uso de agrotéxicos e ao uso predatério dos
recursos naturais utilizados na produgdo. Por meio da dimensdo social destaca a
valorizacdo étnica e cultural das populacdes indigenas e tradicionais € o aumento da
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renda de produtores rurais assegurando os beneficios sociais e reparti¢do justa dos
beneficios advindos do uso dos recursos naturais.

A dimensao economica da sustentabilidade, proposta pelo PZFV, enfatiza os setores
produtivos e de infra-estrutura, identificando os ‘gargalos’’® que inibem o
desenvolvimento. A estratégia assinala a concepg¢do e ado¢do de modelos de gestdo de
unidades de producdo e beneficiamento de produtos agricolas, pesqueiros e extrativistas
por parte de pequenos € médios empreendedores privados. O enfoque de arranjos
produtivos locais com a formacdo de Po6los de Desenvolvimento Sustentdveis sdo 0s
instrumentos de politica publica utilizados para transformar, dinamizar e assegurar as
atividades florestais, agropecudrias e pesqueiras com vistas a gerar emprego e renda nos

municipios interioranos.

O arranjo institucional contempla processos participativos de planejamento e gestdao, em
parcerias com prefeituras, consércios intermunicipais, ONGs, instituicdes de pesquisa,
instituicdes financeiras internacionais, movimentos sociais € empresas privadas.
Pressupde a integrac@o entre as estruturas e subprogramas governamentais nas escalas
estadual, municipal e federal.

Em sintese, as diretrizes propostas pelo PZFV sdo: a) redirecionamento das politicas
publicas com a interiorizagdo do desenvolvimento; b) inclusdo do desenvolvimento
sustentdvel na agenda governamental; b) descentralizacdo e participacdo de atores
sociais no planejamento e gestdo das politicas publicas; c¢) adog¢do do enfoque
empreendedor como estratégia para o dinamismo econdmico e a formagdo de arranjos
produtivos locais (APLs); d) estabelecimento de parcerias publico/privado; e) fomento e
financiamento da produc¢do de atividades agricolas e ndo-agricolas; f) investimento em
ciéncia e tecnologia.

A politica de desenvolvimento socioecondmico e ambiental do estado do Amazonas
estd centrada, além do PZFV, em quatro programas intrinsecamente relacionados:

1) Programa Amazonas Sustentdvel voltado para agcdes de fortalecimento do Sistema
Nacional de Meio Ambiente com a formulagdo de politicas ambientais voltadas a
conservacgdo da biodiversidade;

ii) Programa Amazonas Florestal que busca sincronizar conhecimentos cientificos e
tradicionais otimizando o processo de exploracdo dos recursos florestais e dos recursos
da fauna silvestre, por meio da dinamizacdo de cadeias produtivas visando ao uso
sustentavel dos recursos renovaveis;

iii) Programa Amazonas Ambiental na qual sdo tracadas as metas de monitoramento do
uso dos recursos naturais, fiscalizacao e licenciamento das atividades potencialmente
poluidoras e/ou degradadoras do Meio Ambiente no Estado do Amazonas, além da
promocao e difusio de educacao ambiental.

iv) Programa Amazonas Indigena cujo objetivo consiste em promover, incentivar e
disseminar o etnodesenvolvimento dos povos indigenas do Amazonas,

199Regularizagﬁo fundidria, crédito, assisténcia técnica, tecnologias de producdo, infra-estrutura de
transporte, energia e comunicacgio sdo apresentados como os ‘gargalos’ e os desafios a serem superados
pelo Programa.
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Pode-se dizer que a concep¢do de desenvolvimento sustentdvel constante no PZFV
enfatiza a valorizagdo dos recursos naturais (florestais, faunisticos, pesqueiros,
agropecudrios e silvestres), concomitante a produc¢do industrial (embora essa ndo seja de
forma alguma questionada), promovendo a distribuicdo de renda mais eqiiitativa. A
sustentabilidade ambiental aparece como um objetivo a ser perseguido, embora a énfase
recaia sobre determinados aspectos da sua defini¢do, particularmente a ‘‘eficiéncia
econOmica”, vinculada ao progresso técnico, ao aumento da capacidade produtiva e ao
foco econdmico empresarial competitivo associado a imagem do empreendedor vidvel -
agricultor, pescador, extrativista, pecuarista - ambientalmente responsavel.

4.2.1. Arranjo Institucional Governamental

A organizacao interna do atual governo do Amazonas introduziu uma série de mudangas
na estrutura administrativa, inclusive com a criagdo de Orgdos e institui¢cdes que
alteraram o arranjo institucional anterior, implicando o rearranjo das forgas politicas
internas e externas de sustentacdo da politica governamental. O propdsito da mudanca
era primeiro imprimir um perfil de oposicao e distanciamento politico da administra¢ao
anterior™. O segundo objetivo da reforma consistia em tornar a administracdo
democriatica, transparente e moderna, do ponto de vista da gestdo publica. Além disso, a
reforma visava ao suporte politico-administrativo do programa governamental em
processo de implementagao.

Uma das principais mudangas veio com a criacdo da Secretaria de Estado e Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SDS) e com a reorientagdo da Secretaria de
Estado Produgdo, Agropecudria, Pesca e Desenvolvimento Rural Integrado (SEPROR).
A essas duas secretarias integrantes da administracdo direta coube a coordenacdo do
PZFV. Concomitantemente criou-se a Secretaria do Estado de Politica Fundiaria (SPF)
que substituiu a Secretaria de Terras e Habitacdo (SETHAB), a qual se tornou
responsavel pela politica Fundiéria e de Reforma Agraria do Amazonas. Foram criadas
ainda, a Agéncia de Agronegécios do Estado do Amazonas (AGROAMAZON) e
Comissao Executiva Permanente de Defesa Animal e Vegetal (CODESAV).

Também houve uma reorientacdo no perfil do Instituto Desenvolvimento Agropecudrio
do Amazonas (IDAM), autarquia vinculada a SEPROR e que é responsdvel pela
execugdo de projetos e programas ligados a produgdo, a assisténcia técnica e a extensao
rural agropecudria, pesqueira.

A inovacdo desse arranjo institucional estd em estabelecer uma relagdo macro de
planejamento integrado, multissetorial e intersecretarias e a inclusao da varidvel
ambiental no conjunto das politicas publicas. Contudo, na prética, varios obsticulos
podem ser enumerados, tais como a efetiva integracdo do processo de planejamento,
comprometendo as metas de transversalidade e a ampliacdo da estrutura de poder da
SDS, apontada como uma das causas de conflitos intersecretarias, que na opinido de
técnicos entrevistados decorreria de certa ingeréncia da SDS sobre as demais secretarias
e autarquias, particularmente a SEPROR, IDAM, IPAAM.

20 Governador eleito Eduardo Braga era um sucessor politico direto do ex-governador Amazonino
Mendes com quem havia “rompido” politicamente.
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4.2.1.1. Secretaria de Estado e Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SDS)

Essa Secretaria foi criada®' para

formular, coordenar e implementar a politica estadual de meio ambiente e
desenvolvimento sustentdvel, programas intersetoriais, dos recursos hidricos,
da fauna e flora, da gestdo politica estadual de florestas e de ordenamento
pesqueiro. A SDS visa a valorizagdo econdmica e a sustentabilidade dos
produtos florestais, mediante acdes de fortalecimento das cadeias produtivas
do setor florestal nos Poélos de Desenvolvimento Sustentivel e
implementacdo das acdes de assisténcia técnica e organizacdo dos produtos
da floresta (SDS, 2007).

A criagdo da SDS trouxe certo “mal-estar” em relacdo as competéncias da politica
ambiental estadual, até entdo coordenadas pelo IPAAM. Essa Secretaria e suas
entidades vinculadas (FEPI, AFLORAM, IPAAM) respondem pelo desenvolvimento
dos quatro grandes programas governamentais — Amazonas Sustentdvel, Amazonas
Florestal, Amazonas Ambiental € Amazonas Indigena - mais o PZFV, os quais
expressam as metas da politica ambiental do governo do Estado.

Em termos legais a formulacdo da politica ambiental se sustenta na legislacdo vigente
(estadual e federal), na utilizacdo de instrumentos econdmicos (incentivos, isencdes e
subsidios), na cobranca pelos servicos ambientais e por meio da orientagdo de planos,
projetos e programas ambientais que recebem transferéncias orcamentdrias tanto por
parte dos governos estadual e federal como de organismos internacionais por intermédio
de convénios e/ou parcerias.

Pode-se dizer que, em termos legais, a institucionalizacdo da politica ambiental no
Amazonas se inicia ainda na década de 1980, conduzida pelas Coordenadorias de
Ecologia e de Recursos Naturais do Centro de Desenvolvimento, Pesquisa e Tecnologia
no Estado do Amazonas (CODEAMA). Por Lei’” cabia ao Conselho Estadual de
Ciéncia e Tecnologia a competéncia para definicio da Politica Estadual de Meio
Ambiente e ao CODEAMA a execucao da Politica Estadual (Art® 4° e 5°).

Em 1989, a questdo ambiental foi institucionalizada pela Constituicdo Estadual (Lei n°
26.824, de 5 de outubro de 1989). No mesmo ano, criou-se o Instituto de
Desenvolvimento dos Recursos Naturais e Protecdo Ambiental do Estado do Amazonas
(IMA), mais tarde substituido pelo Instituto de Terras do Estado (ITERAM). Com o
IMA inicia-se um processo de controle ambiental, embora a maior parte de suas acdes
se destinassem as questdes fundidrias.

Mas, é com a criacao do Instituto de Protecio Ambiental do Amazonas®” (IPAAM) em
1995, 6rgao que substitui o IMA, que a institucionaliza¢do da questao ambiental se dara
de forma sistematica. Esse 6rgdo passa a coordenar e executar toda a Politica Estadual
do Meio Ambiente.

*'Compde a Administracio Direta do Poder Executivo, nos termos da Lei n.° 2.783, de 31 de janeiro de
2003.

*Lei n.° 1.532, de 06.07.82 regulamentada pelo Decreto n° 10.028, de 04 de Fevereiro de 1.987, que
dispde sobre o Sistema Estadual de Licenciamento de Atividades com Potencial de Impacto no Meio
Ambiente e aplicacdo de penalidades.

2Criado pela Lei n.° 2.367/95, de 14 de dezembro e 1995, instituida pelo Decreto n.° 17.033, de 11 de
margo de 1996.
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Ao IPAAM compete todas as atividades de controle ambiental como licenciamento,
fiscalizacdo e monitoramento. O [IPAAM sedia, entre outros, o Programa Piloto para
Protecao das Florestas Tropicais do Brasil (PPG-7), o PROVARZEA, o PROMANEJO
e os Corredores Ecoldgicos (concebido dentro do PPG-7). Entre 1995 e 2002, o IPAAM
também coordenou o Programa de Gestao Ambiental Integrada (PGAI-AM) que passou
em 2003 para a SDS, com a reformulacio da estrutura organizacional do Estado. Esses
projetos possuem abrangéncia espacial especifica, funcionando como dreas prioritarias
de acdes de protecdo/conservacdo da diversidade biolégica e como instrumentos de
ordenamento territorial e ambiental.

Todas as agdes governamentais destinadas a promog¢do do desenvolvimento sdcio-
econdmico e a qualidade ambiental sdo orientadas pelo Plano Ambiental do Estado do
Amazonas (PAEA). Elaborado em 1995, o PAEA norteou as acdes do PGAI/AM na
identificacdo das dreas prioritdrias do Estado. Reformulado em 2005, sob a coordenagao
do PAGAI-AM/SDS, o PAEA se constitui no principal documento de orientacdo das
politicas e diretrizes ambientais do atual governo.

Sob a orientagdo da SDS, foram ampliadas as Unidades de Conservalg;a?lozo4 (Uo)
estaduais. Até a década de 1980, a maior parte das dreas protegidas®” havia sido criada
pelo governo federal, a situac@o se inverte nos anos de 1990 e 2000, quando o governo
estadual toma para si essa responsabilidade. Outro diferencial da atual politica
ambiental estadual € que até os anos de 1990, as unidades de conservagdo de prote¢ao
integral®*® predominavam como modalidade principal, nos anos 2000 sdo as unidades de
uso sustentével””’ que ganham maior espaco.

Outro aspecto a ser ressaltado na politica ambiental estadual recente decorre da maior
abertura e participagdo dos atores locais na decisdo de criagdo dos territérios
protegidos208 pela descentralizacdo e integracdo das politicas publicas e das trés acoes
intersecretarias, embora, ainda exista uma enorme fragilidade institucional nesse campo.

2MS30 “espacos territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de
conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administracdo ao qual se aplicam garantias
adequadas de protec¢ao” (Art. 2° Inciso I Lei Federal n® 9.985 - de 18 de julho de 2000)

*Segundo 0 MMA iéreas protegidas “sio 4reas de terra e/ou mar especialmente dedicadas a protecio e
manuten¢do da diversidade bioldgica, e de seus recursos naturais e culturais associados, manejadas por
meio de instrumentos legais ou outros meios efetivos”. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=48

205840 Unidades de Conservacdo destinadas a preservacdo da natureza, nelas, como regra, s6 se admite o
uso indireto dos recursos naturais, isto é, aquele que nio envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo.
Pertencem a essa categoria: Estacdo Ecoldgica (ESEC),Reserva Biolégica (REBIO), Parque Nacional
(PARNA), Monumento Natural (MN) e Reftigio de Vida Silvestre (REVIS) (Lei Federal n°® 9.985 - de 18
de julho de 2000).

27 S30 aquelas que se destinam 2 conservagdo da natureza com o uso sustentdvel e o manejo dos recursos
naturais. Permitem a exploracdo do ambiente com a garantia de perenidade dos recursos naturais
renovdveis considerando os processos ecoldgicos, de forma socialmente justa e economicamente vidvel.
Constituem este grupo as seguintes categorias: Area de Protecio Ambiental (APA), Area de Relevante
Interesse Ecoldgico (ARIE), Floresta Nacional (FLONA), Reserva Extrativista (RESEX), Reserva de
Fauna (REFAU), Reserva de Desenvolvimento Sustentidvel (RDS) e Reserva Particular do Patrim6nio
Natural (RPPN) (Lei Federal n°® 9.985 - de 18 de julho de 2000).

2%Denominamos por territérios protegidos todas as dreas criadas com fins de preservagdo/conservacio
direta como as Unidades de Conservagdo como aquelas que mesmo nao tendo esse fim contribuem com
esta finalidade como é o caso das Terras Indigenas. Esta definicdo busca dar um carater mais politico ao
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A institucionalizacdo da SDS no ambito do novo arranjo governamental se apresenta
como um ator central na condu¢do de um novo arranjo territorial para o Amazonas, na
medida em que suas acgdes redesenharam uma nova cartografia espacial que se
estabelece, em particular, no territério sul do Amazonas. Ao mesmo tempo em que
conduziu a medidas restritivas (diretas e indiretas) - politicas, econdmicas, ambientais e
territoriais - que resultaram, entre outros aspectos, nos constrangimentos a expansao
desordenada da fronteira agropecudria do sul amazonense, em particular no Pélo do
Madeira, baseada na triade: exploracdo madeireira-pastagem-soja intensificada nos

altimos anos.

Destaca-se entre as acdes coordenadas pela SDS/IPAAM para o sul do Amazonas: i)
Plano de Desenvolvimento Sustentivel para o Sul do Estado do Amazonas; ii)
Zoneamento Econdmico e Ecoldgico do Sul/Sudeste do Amazonas; iii) Plano
Estratégico para Promocdo do Desenvolvimento Sustentivel € o Combate ao
Desmatamento e Grilagem de Terras na Area de Influéncia da BR-319. Argumenta-se
que tais agdes ndo tiveram apenas um componente territorial, mas se constituiram em
politicas territoriais claras, responsaveis por um novo tipo de ordenamento e de controle
do uso do territério e dos seus recursos naturais.

Este novo arranjo territorial contribuiu também para que se cristalizasse em alguns
casos, a sobreposicdo e concorréncia de territérios e politicas””, como no caso do sul do
Amazonas. Este conflito institucional e, sobretudo territorial, entre a politica conduzida
pela SDS e demais Secretarias complexifica o contexto no qual se insere a dindmica de
producdo da commodity soja no Amazonas.

4.2.1.2. Secretaria de Estado de produgao Agropecudria, Pesca e Desenvolvimento Integrado (SEPROR)
e Instituto de Desenvolvimento Agropecuario do Amazonas (IDAM)

Esta pasta foi criada, ou melhor, reorientada no contexto do PZFV para
promover o uso racional dos recursos naturais do Estado do Amazonas
mediante arranjos produtivos sustentdveis, com gera¢do de emprego e renda
para as populagdes rurais, assegurando as condi¢des necessarias a producao,
comercializacdo e organiza¢do da comunidade (CEPAL, 2007, p.147).

O Sistema SEPROR?" ¢ formado pelo IDAM, pela Secretaria Executiva Adjunta de
Pesca e Aqiiicultura (SEPA) e pela Comissdao Permanente de Defesa Sanitdria e Animal
(CODESAYV). Ao IDAM/ATER cabe a execucdo e acompanhamento técnico e de
extensdo rural das atividades agropecudrias, florestal e pesqueira do Estado. Sao
objetivos do IDAM?'".

termo, tendo em vista que estes territérios resultam de dindmicas socioespaciais que se expressam num
determinado tipo de recorte territorial.

*SCHWEICKARDT (2001) discutiu o descompasso entre a politica de reforma agraria e a politica
ambiental na Amazonia/Amazonas.

*19 Reformulado pela Lei Delegada n° 84 de 18 de maio de 2007.

*''Na reforma institucional de 2007, SEPROR, SDS, IPAAM, ADS e IDAM tiveram seu perfil
institucional, objetivos e competéncias alterados. O IDAM passou a ser designado como Instituto de
Desenvolvimento Agropecudrio e Florestal Sustentdvel do Estado do Amazonas. A reforma institucional
além de alterar sua finalidade, competéncia, modificou a estrutura organizacional. O Instituto absorveu
parte das atividades da Agéncia de Florestas e Negdcios Sustentdveis do Amazonas — AFLORAM, antes
integrada a SDS. Concomitantemente foram criadas a Diretoria de Assisténcia Técnica e Extensdo
Florestal e o Departamento de Assisténcia Técnica e Extensao Florestal (Lei Delegada n°® 103, de 18 de
maio de 2007). Essa reforma pode ser interpretada como uma perda na continuidade dos trabalhos que
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Supervisdo, coordenacdo e execucdo de atividades de assisténcia técnica e
extensdo rural e florestal, no d&mbito das politicas e estratégias do Governo
Estadual e Federal para os setores agropecudrio, florestal, pesqueiro e
agroindustrial (art. 3°).

Compdem a estrutura organizacional atual do IDAM, a diretoria de Assisténcia Técnica
e Extensao Rural, a diretoria de Assisténcia Técnica e Extensio Florestal e a diretoria
Administrativa e Financeira.

O sistema SEPROR formula, coordena e implementa a politica estadual de
desenvolvimento integrado da agricultura, pecudria, florestal, da pesca e da aqiiicultura
do Estado do Amazonas (art. 1°). A importancia dessa Secretaria no contexto da politica
governamental estd no desenho territorial e no suporte econdmico, técnico e politico dad
as atividades agropecudrias, florestais e pesqueiras do Amazonas. Diferente da SDS, a
SEPROR/IDAM nao cria recortes territoriais de bases legais concretas, mas o
componente territorial da politica implementada desenha, seleciona e define o arranjo
produtivo e territorial do trabalho no Estado.

Por meio da politica agricola, a SEPROR cria um ordenamento econdmico, territorial e
ambiental para suas acdes. O ordenamento econdmico inclui o planejamento e o
desenvolvimento de programas e projetos para os setores da agricultura, pesca,
piscicultura e extrativismo. Por meio do ordenamento territorial, a SEPROR busca em
parceira com o INCRA, SAF/ITEAM, a regularizacao fundidria onde se desenvolvem as
atividades dos setores produtivos. Esse ¢ um componente importante para a politica
agricola tendo em vista que limita o acesso dos produtores/agricultores aos beneficios
do crédito rural, de outra forma, restringem o acesso ao licenciamento ambiental das
atividades econdmicas, principalmente quando essas ocorrem em areas irregulares. Por
ultimo, por meio do ordenamento ambiental, prevé a orientacdo, extensdo e fiscalizacao
das atividades econdmicas envolvidas.

Na prética, o arranjo institucional SEPROR/IDAM cria espagos agricolas diferenciados
e selecionados no territério amazonense, baseado no conceito de sistemas produtivos
locais®'?. Desenvolve ac¢des que influenciam nos fatores da produtividade regional ao

vinham sendo realizados no dmbito da AFLORAM, tanto em termos de recursos financeiros como de
pessoal (que ja apresentava um ndmero reduzido). De outro, significa um enfraquecimento na orientagcdo
da politica florestal que tende a adquirir no ambito do IDAM um perfil bem mais produtivista e menos
ambiental do que aquele concebido na estrutura organizacional da SDS.

#I2A discussdo em torno dos sistemas produtivos locais adquiriu crescente relevincia na literatura
econdmica, especialmente heterodoxa, incorporando contribuicdes da economia industrial, da economia
da inovagdo e da geografia econdmica. O interesse pelo tema resultou das mudancas ocorridas a partir da
década de 1970 no ambiente competitivo das empresas, concomitante a emergéncia de um novo
paradigma tecnolégico baseado na microeletronica e nas telecomunica¢des impondo um processo mais
produtivo em conhecimento. O formato classico de sistemas produtivos locais caracterizados por
processos inovativos tipicamente localizados foram os distritos marshallianos, particularmente sua versdo
contemporinea — os distritos da Terceira Itdlia que tem recebido particular aten¢do na literatura da
geografia econOmica. Caracterizam-se pela proximidade geogrifica, espacializacdo setorial,
predominancia de pequenas empresas, processos de cooperacdo e competicdo interfirmas, trocas de
informagdes baseadas na confianga socialmente construida e de parcerias entre os demais setores
(publicos ou privados) (SANTOS, Fabiana et al. 2002, p.7-8) A Rede de Pesquisa em Sistemas
Produtivos e Inovativos Locais coordenado pela UFRJ apresenta a seguinte defini¢do para os sistemas
produtivos locais “aglomerados de agentes econdmicos, politicos e sociais, localizados em um mesmo
territério, que apresentam vinculos consistentes de articulagdo, interagdo, cooperagdo e aprendizagem.
Incluem ndo apenas empresas — produtoras de bens e servigos finais, fornecedoras de insumos e
equipamentos, prestadoras de servigos, comercializadoras, clientes etc., e suas variadas formas de
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mesmo tempo em que conformam um novo modelo de gestdo territorial. Essa
perspectiva valoriza os recursos naturais regionais (vantagens comparativas), promove a
inovacdo e a produtividade com foco na competitividade, no mercado, no capital
humano e no conhecimento com responsabilidade compartilhada.

O Plano de Desenvolvimento Rural Integrado Sustentdvel do Sudeste e Sul do Estado
do Amazonas orienta as agdes para essa por¢do do territéorio amazonense. O Plano
redefine as acdes e atividades conduzidas pela SEPROR e, como indica o Plano, a

reestruturacao
[...] foi decisiva ndo apenas para superar os problemas presentes causados
pela falta de representatividade politica do setor, mas, sobretudo, para
consolidar a contribui¢do estratégica das atividades de agropecudria, pesca e
aqiiicultura para o processo de desenvolvimento sdcio-econdmico e
ambiental do Estado do Amazonas, através do Programa Zona Franca Verde
(SEPROR, 2005).

Note-se, nessa assertiva, a preocupacdo com o fortalecimento do setor e de sua
representatividade nesse novo arranjo da forcas politicas internas e externas no ambito
do PZFV. O Plano também busca responder aos crescentes problemas de ordem social,
econOmica e ambiental decorrentes da expansdao da fronteira agropecudria no
Amazonas.

O Plano seleciona, a exemplo da SDS, os territérios da parte sul e sudeste do Estado do
Amazonas como dreas prioritdrias para o desenvolvimento da politica agricola. Sob esta
nova orienta¢cdo politica, a SEPROR “incorporou” a perspectiva da transversalidade da
politica e permitiu a inclusdo do enfoque do desenvolvimento sustentdvel, buscando
aproximacao com outras agéncias governamentais das distintas esferas (SDS, INCRA,
MAPA, IPAAM, IBAMA) e de organiza¢des nido-governamentais, com quem passa a
estabelecer parcerias (GTZ, REATA).

Para o sul/sudeste do Amazonas, tanto o PZFV como o Plano de Desenvolvimento
Rural Integrado Sustentdvel dao continuidade a politica de incentivos e subsidios para a
producdo de graos, inclusive com a criagdo do Programa de Desenvolvimento do Pdlo
de Graos, com a contratacdo da empresa privada CAMPO Consultoria e Agronegdcios,
bem como com a manuten¢io e ampliacgio do PROCALCARIO e do publico
beneficiado. Em visita ao municipio de Humaitd — P6lo do Madeira, o governador
Eduardo Braga enfatizou o apoio a producao de graos naquele territorio.
Em reunido com produtores [...] no municipio de Humaita [....], o governador
Eduardo Braga anunciou que vai investir toda a verba da CIDE [...] na
producdo de grios e na infra-estrutura dos municipios do sul do Amazonas.
Pela previsdo dele, serdo investidos R$ 30 milhdes/ano. Braga visitou a
regido para conferir a colheita da safra 2003/2004. A meta é dobrar a drea

plantada de cinco para dez mil hectares no cerrado amazonense, respeitando
0 meio ambiente, e criar uma reserva de preservagdo dos campos naturais [...]

Na reunido com os grandes e pequenos produtores, empresarios,
comerciantes e cidaddos da regido, na sede da prefeitura, o Governador ouviu

representacio e associacdo — mas também outras instituicdes publicas e privadas voltadas a formacdo e
treinamento de recursos humanos, pesquisa, desenvolvimento e engenharia, promocao e financiamento”.
Adicionalmente, a Redisist distingue sistemas locais ainda nio inteiramente constituidos, adotando o
conceito auxiliar de arranjos produtivos locais (APLs) para denominar “aglomeragdes produtivas cujas
articulagdes entre os agentes locais ndo € suficientemente desenvolvida para caracterizd-las como

sistemas” (http://www.redesist.ie.ufrj.br/ ).
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elogios a sua administracdo por causa de programas como o pré-calcdrio — o
governo subsidia com recursos préprios a compra do calcdrio, importante
corretor de solo — e a iniciativa de abrir a renegociac¢do de débitos na agéncia
de fomento, a Afeam, de todos os produtores do municipio [...]
(AMAZONAS EM TEMPO, 2004).

As acgdes de fomento a producdo de graos para esse P6lo se mantiveram de forma mais
efetiva nos dois primeiros anos do primeiro mandato (2003/2004), alterando-se nos anos
seguintes, particularmente no segundo mandato, quando o enfoque e as prioridades da
politica agropecudria sdo substancialmente modificados para esse territério. De um lado,
pelo fato da politica governamental passar a priorizar mais a agricultura familiar, em
detrimento da agricultura comercial voltada para a exportacao de graos, em particular da
soja. Por outro, a mudanca de prioridade se deu em decorréncia da crescente
intervencdo das politicas ambientais conduzidas pela SDS/IPAAM, IBAMA/INCRA em
conter as prdticas predatérias desordenadas que se intensificaram em funcdo da
expansdo da fronteira agropecudria naquele territorio, entre eles o desmatamento que
teve grande repercussdo no plano nacional e internacional.

De inicio, o Governo Estadual suspendeu em 2006 o contrato para a assisténcia técnica
no que se refere a produgcdo de graos realizada pela CAMPO Consultoria, sob a
justificativa de que ndo havia bases técnicas suficientes para se manter aquele tipo de
producdo. No entanto, € mantido o contrato da CAMPO Consultoria para os setores da

fruticultura e hortalicas, como estratégia para a dinamizagao dos APLs.

Nesse contexto, a produgdo de grdos (arroz, milho, soja e feijao) em ampla expansio,
encontrou dificuldades para manter os niveis de producdo e produtividade alcangados
até entdo, sobretudo no sul do Amazonas, principal pélo produtor, gracas, segundo
apontam documentos oficiais, as questdes fundidrias, a redu¢do da ado¢do de insumos e
ao cumprimento da legislacio ambiental na expansdo da drea cultivada. A produgdo
caiu principalmente para o cultivo da soja como podem ser visualizados os resultados
consolidados para as culturas agricolas de graos (Quadro 10). A queda para a produgdo
de arroz e soja no Estado foi respectivamente de 65 % e 97%.

Quadro 10 — Demonstrativo das Areas Plantadas com Graos no Estado do Amazonas

Safra
Produto 2003/2004 2007/2008 Area Plantada Produgdo

) Produg@o ) Producéo

Area Plantada (ha) (t) Area Plantada (ha) (t) Crescimento (%) | Crescimento (%)
Arroz 16.684 25.306 4.426 8.852 -73,5 -65,0
Milho 19.835 43.591 11.940 29.850 -39,8 -31,5
Feijao 5.018 4.552 2.731 2.184 -45,6 -52,0
Soja 3.389 9.240 84 252 -97,5 -97.3
Total 44.926 82.689 19.181 41.138

Fonte: IDAM, 2007 apud GOVERNO DO AMAZONAS, 2008, p. 196.

Com a pecudria a realidade foi outra. Entre as medidas adotadas pela SEPROR/IDAM,
os investimentos para a producdo animal tiveram continuidade, a0 mesmo tempo em
que foram empregadas técnicas de pastejo rotacionado integrado, melhoria genética,
campanha e vacinagdo para erradicacdo da febre aftosa e orientacdes aos produtores.
Tais agdes colaboraram para o aumento da producdo e da produtividade desse setor. O
resultado foi um aumento importante dos rebanhos de ovinos, caprinos, bubalinos e,
sobretudo, bovinos. Embora com as restricdes ambientais, o rebanho bovino apresentou
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um forte crescimento nos municipios do P6lo do Madeira como vimos no capitulo
anterior.

As duas principais linhas de financiamento das atividades produtivas no ambito do
PZFV destinadas aos produtores/agricultores rurais foram no ambito federal, o
PRONAF e na esfera estadual o PROCALCARIO?*". O volume de crédito contratado
para o financiamento de produtores rurais/agricultores familiares foi crescente entre
2003/2007, sendo a AFEAM e o Banco da Amazbnia as principais agéncias
financiadoras do crédito rural. O maior volume de recursos liberados foi nos anos de
2004 e 2006 com queda em 2007 no volume contratado, o que pode indicar certo
esgotamento do modelo econdmico. Ainda assim, houve crescimento no periodo
2003/2007 no volume de recursos financiados pelo BASA e pelo Banco do Brasil
(Quadro 11).

Quadro 11 - Valor dos Projetos Contratados por Agente Financeiro (2003/2007)

Resultados Alcangados (R$ 1,00)
Agentes Financeiros Crescimento
2003 2004 2005 2006 2007 (%)
2003/ 2007

AFEAM 11.253.472 15.845.595 18.899.746 19.734.007 8.217.294 -27,0
BANCQ DA
AMAZONIA 5.168.077 10.515.676 6.765.313 4.089.290 5.774.839 11,7
BANCO DO BRASIL 46.559 348.000 1.052.639 669.486 577.270 1139,9
Total 16.468.108 26.709.271 26.717.698 24.492.783 14.569.403

Fonte: IDAM/GRC/DEPLA, 2007 apud GOVERNO DO AMAZONAS, 2008, p. 203.

Como demonstram os dados, mesmo com a reorientacdo da politica agricola e com a
reducdo da drea/produgdo, particularmente para o cultivo de grios, as atividades
agropecudrias se mantiveram sob a influéncia dos subsidios governamentais.

Nesse ambiente, as acdes da politica agricola coordenadas pela SEPROR/IDAM
estabeleceram um determinado tipo de uso do territério e dos seus recursos, um uso
especializado que reorganizou a divisdo territorial e produtiva do trabalho,
principalmente do sul/sudeste do Amazonas, caracterizada por processos de
continuidade/descontinuidade da inser¢do produtiva desse territério nos circuitos
espaciais de produgdo e nos circulos de cooperagdo internacional da cadeia da soja e da
carne.

Uma ressalva se faz necessaria. As acdes de comando e controle limitaram-se a restri¢ao
da producdo da soja, particularmente no P6lo do Madeira, mas as atividades de
processamento e escoamento da producdo da soja ficaram fora do foco das acgdes
governamentais. Desse modo, o GRUPO MAGGI pdde dar continuidade as suas
atividades econdmicas sem nenhum tipo de restri¢do, pois sua producdo baseia-se em
areas do Mato Grosso. Ou seja, do ponto de vista do arranjo territorial isso demonstra a
insercdo produtiva e subordinada do estado do Amazonas a rota da soja.

*PNos quatro tltimos anos de vigéncia o PROCALCARIO financiou 286 produtores rurais/agricultores
familiares no valor de R$ 9.318.961,00 para as atividades de olericultura, fruticultura, pecudria e grios
(GOVERNO DO AMAZONAS, 2008).
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4.2.1.3. Secretaria de Estado de Politica Fundiaria (SPF) e o Instituto de Terras do Amazonas
(ITEAM)** e INCRA

No ambito do Programa Zona Franca Verde, a regularizacao fundidria € apontada como
um elemento fundamental na colaboracdo do desenvolvimento sustentdvel para a
conservacao ambiental e diversificacdo das atividades econdmicas familiares no meio
rural (GOVERNO DO AMAZONAS, 2008, p. 276). Nesse sentido, distinguindo-se do
PTCD, a questdo fundidria apresenta-se como uma meta no contexto da politica publica
estadual. Para tanto, o governo estadual reformulou o arranjo institucional
governamental com a criagdo da Secretaria de Estado de Politica Fundidria e do
Instituto de Terras do Amazonas e das parcerias estabelecidas com o INCRA na esfera
federal.

A Secretaria de Estado de Politica Fundidaria foi criada pela Lei 2.783, de 31 de janeiro
de 2003, anteriormente denominada Secretaria de Terras e Habitagcdo (SETHAB); teve
seus objetivos e finalidades redefinidos no novo arranjo institucional.

A SPF ¢ responsavel pela politica de Regularizacao Fundidria e de Reforma Agraria do
Governo do Estado do Amazonas no ambito do PZFV. Entre seus objetivos cabe a SPF:

= formulag¢do, acompanhamento, execugdo e avaliacio da politica fundidria e de reforma agrdria;

= gestdo do patrimonio fundidrio estadual, sendo responsdvel pela atualizacdo e manuten¢do do
acervo fundidrio e cartogréfico;

= formula¢do, acompanhamento, execugdo e avaliacio da politica fundidria e de reforma agrdria;

= obteng¢do de dreas seja pela arrecadacdo, desapropriagdo, recebimento em doagdo ou quaisquer
outros instrumentos.

= destinacdo de dreas, através de assentamentos rurais e urbanos, regularizacio fundidria, doacdo ou
outros instrumentos.

Fonte: Secretaria de Estado de Politica Fundiaria (http://www.spf.am.gov.br/ )

Vinculada a SPF, o Instituto de Terras do Amazonas — ITEAM, criado pela Lei n® 2.783,
de 31 de janeiro de 2003. Esse Instituto coordena e controla a execug¢ao das politicas
estaduais relativas as questdes fundidrias em todos os seus aspectos — regularizacdo
fundidria, elaboracdo e criacdo de projetos de assentamentos rurais, medicao,
demarcacgdo topografica, emissdo de direito de uso da terra, emissdo de concessdo de
uso real, titulos provisérios e definitivos.

De forma mais efetiva, as acdes de execucdo das politicas fundidrias dessas agéncias
governamentais se tornaram mais visiveis no segundo mandato do atual Governo,
justamente quando houve uma inflexdo maior para o sul do Amazonas em face dos
problemas fundidrios e ambientais intensificados gracas a expansdo da fronteira
agropecudria naquele territério como temos colocado ao longo da tese.

2As informacdes contidas nesse item estio baseadas em documentos oficiais das instituicdes
pesquisadas e nas informagdes disponiveis no site oficial do Governo do Estado do Amazonas.
Disponiveis em: http://www.spf.am.gov.br/ e http://www.iteam.am.gov.br/
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As principais agdes desenvolvidas pelo SPF/ITEAM té€m sido a distribui¢do de titulos
definitivos e regularizacdo da posse de terra urbana na cidade de Manaus. Mas, acdes
dessa natureza ja se estendem para os demais municipios do interior do Amazonas,
abrangendo também as dreas rurais. Ao todo foram realizadas entre 2004 e 2007, 4.627
regularizagdes fundidrias, entre emissao de titulos definitivos, provisdrios, concessao de
uso e certiddes de inteiro teor de titulo definitivo como pode ser observado no Grafico
20.

Grafico 20- A¢oes Fundiarias Realizadas pela SPF/ITEAM
no Amazonas entre 2004/2007

B Emissao de Titulos Definitivos na
Zona Rural

B Emissdo de Titulos Provisérios na
Zona Rural

OEmissdo deConcessdode Direito
Realde Uso

B Emissao de Certiddes de Inteirode
Titulo Definitivo

Fonte: Elaborado a partir dos dados do ITEAM/SPF. In: GOVERNO DO AMAZONAS (2008).

Outro aspecto inovativo da politica fundidria para a democratiza¢io do acesso a terra foi
a criacdo do Forum da Terra. Um instrumento que permite as populacdes dos
municipios discutirem suas prioridades em relacdo a questdo fundidria. Seu objetivo

consiste em

[...] facilitar a troca de informagdes entre o Poder Publico [...] e entidades
publicas e civis interessadas na implementagdo das acdes de regularizacio
fundidria e de reforma agraria, nos &mbitos municipal e/ou estadual, a fim de
discutir propostas e projetos, apresentar sugestdes, identificar dreas e
beneficidrios, dirimir conflitos, coibir irregularidades, democratizar, otimizar
e maximizar os procedimentos ligados ao ordenamento fundidrio do
Amazonas (GOVERNO DO AMAZONAS, 2008, p. 277).

No ambito federal, o INCRA também realizou acdes de ordenamento fundidrio no
Amazonas. As acdes foram principalmente de re-apropriacdo das terras publicas sob
dominio privado, um combate explicito aos processos de grilagem em desenvolvimento,
particularmente no sul do Amazonas. Além da re-apropriacdo das terras publicas, o
INCRA realizou acdes de fiscalizacdo, regularizacdo fundiaria e de reforma agraria com
a implantacdo de projetos de assentamentos rurais sob bases sustentdveis. Um aspecto
inovativo do 6rgdo foi a implantacdo de novas modalidades de assentamento mais
condizentes com a realidade regional. Embora, muito ainda se deva avangar.

Desde os anos de 1990, o INCRA foi confrontado a repensar sua estratégia de gestdao
territorial na Amazodnia. Os projetos de assentamentos até entdo criados ndo possuiam
licenca ambiental conforme previa a legislacdo, nem contemplavam a varidvel
ambiental. Os problemas decorrentes dessa visao limitada colocaram para a institui¢do a
necessidade urgente de repensar suas agdes no ambito da reforma agraria para a regiao
Amazonica. Da parceria entre o entdo Ministério Extraordindrio de Politica Fundiaria e
o Ministério do Meio Ambiente surgiu o Protocolo de Inten¢des denominado de
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Programa Terra que Te Quero Verde — Agenda Ambiental (1998), documento que
passou a balizador das acdes de reforma agriria na regido AmazOdnica
(SCHWEICKARDT, 2001).

A partir do langamento desse protocolo, o INCRA passou a limitar as acdes
de criacdo de novos projetos de assentamento e de corte raso em areas de
floresta primdria. Também limitou a regularizacdo das posses em dareas
superiores a 100 ha. Regionalmente comecam a se estruturar Comissdes de
Meio Ambiente nas Superintendéncias do INCRA, tendo sido a primeira a do
Estado do Amazonas, com o objetivo de proceder a regularizacdo ambiental
dos projetos de assentamentos (SCHWEICKARDT, 2001, p. 129).

Esse documento orientou a primeira aproximagdo entre as agoes de reforma agraria e o
meio ambiente. Antes de retomar-se a discussdo sobre as mudangas institucionais
decorrentes dessa relacdo entre reforma agriria e meio ambiente ocorridas na gestdao
administrativa do INCRA, faz-se necessdrio qualificar melhor o processo de
regularizacdo fundidria das terras publicas para a Amazonia Legal que, em 2003, era
equivalente a aproximadamente 60 milhdes de hectares, sendo 20,9 milhdes s6 no
Amazonas.

O Protocolo da Agenda Ambiental entre outros aspectos promoveu a) diretrizes e acdes
em areas protegidas por lei, de producao florestal e de uso do territdrio; b) estabeleceu
moratdria para as solicitacdes de regularizagdo fundidria de dreas acima de 02 mdédulos,
ou superiores a 100 hectares, no periodo de um ano.

Dois desdobramentos resultaram dessa regulacdo. O primeiro desdobramento foi que
desestimulou a ocupacdo de dareas florestadas e o segundo foi que permitiu a
regularizacdo de pequenas propriedades. No entanto, a indefinicdo e a demora de agdes
de regularizacdo fundidria e de reforma agréria para destinacdo das terras publicas - no
Amazonas particularmente - permitiram a apropriacdo privada de grandes extensdes de
terras em toda a Amazonia Legal.

Em 2005, o INCRA alterou a lei de licitacdes publicas*"” permitindo a regularizacdo
fundiaria, por meio da venda terras publicas (em geral griladas) com drea de até 500
hectares na Amazdnia Legal. Em 2006, por intermédio da Instru¢do Normativa n° 32, a
nova medida fixa os procedimentos para a regularizacdo das terras publicas até 500
hectares. Na seqiiéncia, a Instrucdo Normativa n° 41 de 11 de junho de 2007 (publicada
no DOU em 18/06/2007) estabeleceu ‘“critérios e procedimentos administrativos
referentes a alienacdo de terras publicas em areas acima de 500 hectares limitadas a 15
(quinze) moédulos fiscais mediante concorréncia publica.” [Grifo nosso]

Mas, as alteragdes da legislagdo para regularizacdo de terras publicas na Amazodnia

Legal chegam ao cimulo com a edi¢do da Medida Provisdria n® 422 de 25 de marco de

2008 (que altera novamente a Lei n° 8.666/93) permitindo a dispensa de licitagdo para

alienacdo dos imdveis publicos da Unido até 15 mddulos fiscais.

Isso como coloca Ariovaldo Umbelino (2008).
[...] quer dizer que, como 39% da drea dos municipios da Amazdnia Legal
tém modulos fiscais de 100 hectares, esta dispensa de licitagdo atingird dreas
griladas até 1500 hectares. Estes municipios estdo principalmente nos estados
do Amazonas, Acre, Roraima, Mato Grosso e Pard, todos repletos de
exemplos da grilagem de terras do INCRA. Noutros 38% da drea dos
municipios que tém modulos entre 75 e 90 hectares, a dispensa de licitacdo

1 Alterada pelo artigo 118 da Lei n° 11.196 de 21/11/2005 (a chamada “Medida Proviséria do Bem”™).
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atingird dreas griladas entre 1125 e 1350 hectares dos estados anteriores e do
Tocantins e Maranh@o. Ou seja, as terras griladas que serdo regularizadas t€m
drea acima de mil hectares e € o proprio INCRA que reconhece o crime lesa
patria: “assim, entre 70 e 80% das posses de até 15 médulos fiscais estard em
torno de 1000 ha, ou menos”, em A MP 422 legaliza e protege a floresta”*'®

O INCRA argumenta que serdo poucas as propriedades com drea de até 15 mddulos
fiscais, porém a base ruralista no Congresso Nacional ligada ao agronegdcio se
mobilizou para que a Projeto de Lei do Deputado paraense Asdribal Bentes (PMDB)
garantisse o interesse desse grupo tendo em vista que esses atores j4 mantém sob seu
dominio extensas dreas griladas na Amazonia; com a medida as dreas permanecerao
legalmente em seus dominios.

Essas acOes contrariam o art®. 191 da Constitui¢cdo de 1988 que autoriza apenas a posse
até 50 hectares quando a terra € devoluta, visto que as terras publicas ndo sao passiveis
de usucapido (artigo 200 do Decreto-Lei 9760 05/09/1946, § 3° do artigo 183 da
Constituicio de 1988). Essas consideracdes apontam outra face do processo de
regularizacdo fundidria na Amazonia Legal que, entre outros aspectos, colabora para o
aumento do desmatamento das dreas de florestas, a legalizacdo de terras publicas
griladas e a concentracdo fundidria, processo em tese contraditdrio aos objetivos fins
dessa Instituigdo.

Retomando a questdo da transversalidade da questdo ambiental no ambito dos
programas € dos processos de regularizacdo e reforma agraria, destacamos a
institucionalizagdo do Programa Agenda Ambiental da Terra pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrério (Portaria n® 212, de 12 de setembro de 2001) cuja finalidade
consiste em “incorporar e ampliar o tratamento do tema meio ambiente e
sustentabilidade dos recursos naturais no ambito das unidades do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, de sua entidade vinculada e nos programas desenvolvidos
em funcdo de suas competéncias” (Art. 1°).

A inser¢dao da concepcdo de sustentabilidade na estrutura organizacional do INCRA
resultou entre outros em: i) estabelecimento de licenciamento ambiental para os
assentamentos de reforma agrédria (Resolugio CONAMA n° 289/2001); ii) elaboragdo
do Plano de Gestdo Ambiental do INCRA; iii) repasse de cerca de 13 milhdes de
hectares para a criagdo de UC; iv) Assinatura do Termo de Ajustamento de Conduta -
TAC entre 0 MDA/INCRA ¢ MMA/IBAMA sob a supervisao do Ministério Publico
Federal com o compromisso de regularizacio ambiental de todos os Projetos de
Assentamento; v) concepcao e implementacdo do Programa de Assessoria Técnica,
Social e Ambiental para os Projetos de Assentamento de Reforma Agréria; vi)
estabelecimento  de  procedimentos para aplicacdo dos  recursos  para
recuperagdo/conservacao dos recursos naturais nos Projetos de Assentamento (Normas
de Execucdo n°43 e n° 43 de 28 de junho de 2005) (MDA/INCRA, 2005).

Na prética, a inser¢ao da questdo ambiental nas acdes de reforma agraria no Amazonas
resultou mesmo antes de se tornar oficial, na criacdo e implantacdo dos Projetos de
Assentamento Agro-Extrativistas (PAE217). Outras modalidades de assentamento como

21 Disponivel em: http://www.incra.gov.br/index.php?visualiza=10298,2497
A modalidade de Projeto de Assentamento Agro-Extrativista destina-se 