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RESUMO

STEMNER, Claudio. As trasnformacbes soclais recentes na Amazdnia: uma
contribuicdo ao tema. Orientadora: Bertha K. Becker. Ric de Janeiro:
UFRJIGEC/PPGG, 2004. Dissertacio.

Este trabalho investiga as transformacgdes sociais recentes na Amazdénia e a
suas relagbes potenciais com o desenvolvimento da regifo. Para tal, torna-se
fundamental énrnpreender a diversidade e a complexidade amazdnica, bem como o
conflituoso processo de construgdo do espaco fegiuna_lf.ﬁ. investigacéo foi conduzida a
partir dos principios tedricos do neo-intitucionalismo de Douglass North, autor
escolhido por dar importancia a aspectos politicos no entendimento das questbes
econdmicas. Para responder a questio proposta, foi criado um indicador de
participagao em conselhos municipais, um indice de comparecimento eleitoral e feita
uma avaliacao da densidade de fundacgbes e associacbes sem fins lucrativos, que
propiciaram uma visao das diversidades intrarregionais e da Amazonia em relagao ao
Brasil. A metodologia da pesquisa se complementou com uma investigacdo em campo
sobre a sustentabilidade e o processo paricipativoe no Zoneameamento Ecolégico-

Econdmico nos estados do Acre e de Ronddnia.




ABSTRACT

STENNER, Claudio. As trasnformagdes sociais recentes na Amazdnia: uma
contribuigdo ao tema. Orientadora: Bertha K. Becker. Ric de Janeiro:
UFRJIGEO/PPGG, 2004. Dissertacio.

This work research is about recent social transformations in Amazonia and its potential
relations with regional development. In order to get results, it is fundamental to
understandithe diversity and complexity of the Amazonia, also understand the
conflicting construction process of regional space.

The research was conducted by theoncal principles of neocinstitucionalism
based on Douglass North. This author was chosen for giving importance to political
aspects in order to understand the economic subjects, which was considered
appropriated for the reality of Amazonia.

A pariicipation indicator in county councils, an electoral presence index and an
evaluation of the density of non-profitable foundations and associations was created for
this work. They contributed with a view of intra-regional diversity in Amazonia and
between this region and Brasil.

The work methodology also had a field investigation, in which was possible to
better comprehend the sustentability and participative processef the Ecological-
Economis Zoning in Acre and Rondonia States.
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Introducao

A Amazdnia @ uma das (ftimas fronteiras de recursos do planeta. A regido
cobre a maior parle do territdrio brasileiro e avanga por mais sete paises e um
territério, constituindo a maior massa continua de floresta tropical @ mais caudalosa
bacia hidrografica do mundo. Entretanto, a regido ndo é simplesmente uma reserva de
recursos naturais. Somente no Brasil, a Amazdénia Legal abriga mais de vinte milhdes
de habitantes, envolvendo uma economia e uma sociedade diversificadas.

O imenso patrimdnio natural da regido tem a sua importancia maximizada pelo
desenvolvimento da biotecnologia, pelo aumento do valor estratégico da agua, pelo
surgimento de formas de remuneragdc de servicos ambientais, pela crescente
demanda de energia de origem nao-fossil e ainda pela possibilidade de se adensar
cadeias produtivas baseadas em recursos naturais tradicionais, como madeira e
minérios. De fato, varios empreendimentos exitosos e sustentaveis se espalham pela
regido, desde atividades baseadas em produtos da floresta, até agricultura e pecuaria
tecnificadas.

Entretanto, o que a literatura cientifica mostra &€ que o povoamento da regido
tem levado a uma perda do potencial futuro de desenvolvimento. Este processo ocorre
através de intensos conflitos sécio-ambientais, como as recentes disputas fundiarias
em Anapu, no Para, que resultaram na morte da missionaria Dorothy Stang e na
promulgacgdo de medidas emergenciais por parte do govemno federal,

A persisténcia desta problematica na Amazénia foi instigadora deste trabalho.
Buscou-se entender as suas razdes e quais seriam as suas possiveis solugdes.
Inicialmente as investigacbes foram conduzidas para o Zoneamento Ecolégico-
Econdmico (ZEE), na época (1997/1999), um instrumento de gestao territorial que
ganhava rapidamente espaco entre as politicas publicas federais e dos estados da

Amazdnia Legal.

A literatura cientifica e a analise de politicas publicas — entre elas o proprio ZEE
— mostraram que a organizagdo da sociedade civil vinha sendo considerada como um
elemento significative para o desenvolvimento regional, como uma importante
inovagéao social.

Entretanto, em trabalho de campo realizado em 2002 para investigar o
processo participativo no Zoneamento Ecologico-Econdmico do Acre e de Rondédnia,
percebeu-se que o envolvimento da sociedade civil organizada na elaboragio desta




politica publica nfo era de fato tao efetiva, © que mostrou limitagdes nesta inovacao
social.

Assim, o objetivo escolhido para o trabalho passou a ser investigar ndc mais
um instrumenic de gestdo territorial como o ZEE, mas buscar entender qual o
significade das transformagbes sociais na Amazdnia — incluindo o© processo de
organiza¢ac da sociedade civil. Para atingir esta meta, recorreu-se ao aporte tedrico
do neo-institucionalismo econémico. Tal escolha se deve, em parte, pelo fato desta
corrente de pensamento considerar a problemaéatica do desenvolvimento inclusive no
plano politico, o que se mostrou adequado para interpretar a realidade amazénica.
Entre os neo-institucionalistas, o principal autor trabalhado foi Douglass C. Morth,
pesquisador bastante reconhecido na comunidade académica, que considera seu
modelo neoc-institucionalista um dos mais abrangentes e completos.

O estudo dos principios tedricos de North revelou que investigar o papel
potencial das transformacbes sociais no desenvolvimento da Amazdnia também seria
viavel e importante. Desta maneira, este trabalho tem como questaoc o significado das
transformacbes sociais na Amazonia e seu papel potencial no desenvolvimento
regional.

A metodologia utilizada para a investigagdo compreende a analise empirica,
através de indicadores estatisticos e de entrevistas de campo - realizadas em 2002
nas cidades de Rio Branco (AC) e Porto Velho (RO). O escrutinio estatistico ulilizou
dados de trés fontes diferentes. A primeira delas foi a "Pesquisa de Informagbes
Basicas Municipais — Gestio Plblica (2001)°, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Desta pesquisa foram extraidas informagbes sobre onze conselhos
municipais de politicas setoriais (Conselho Municipal de Educagdo, Saude,
Desenvolvimento Rural, etc). Estes Conselhos normalmente estio relacionados a
descentralizacdo de politicas federais, podendo ter um papel consultivo ou deliberativo
sobre a aplicacdo de recursos plblicos. Em sua composigdo entram membros da
administragdo publica e participantes da sociedade civil organizada (sindicatos,
associagbes de classe, etc). Ponderando-se as informagdes sobre a existéncia de
conselhos municipais pela freqliéncia de suas reunides, produziu-se um indicador de
participagdo em conselhos municipais (IPCM) - importante por revelar aspectos do
nivel de articulacdo e organizagdo da sociedade local.

Em segundo lugar, foram investigadas as fundagdes privadas e associagdes
sem fins lucrativos, com base na pesquisa de mesmo nome (ano base 2002), também



realizada pelo |IBGE. Dela foi possivel avaliar a evolugao, a distribui¢ao e a densidade
de organizagbes formais da sociedade civil, gerando indicadores que retratam certos
aspectos do nivel de coesdo social.

Complementando a analise estatistica, recorreu-se aos dados referentes ao
comparecimento eleitoral, provenientes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Estas
informagdes, consideradas em sua variagao no tempo e no espago, compdem um
indicador de civismo, O trabalho estatistico resultou em dois indicadores do nivel de
participacdo e coesdo social (Indice de Participacdo em Conselhos Gestores
Municipais e Densidade de Organizagdes da Sociedade Civil Organizada) & um
indicador de civismo (Comparecimento em Eleigéo).

No campo realizado em 2002, foram realizadas entrevistas com dingentes de
governo e da sociedade civil organizada, sejam sindicatos, associagies empresariais
e de trabalhadores, ou ONGs ambientalistas. O objetivo foi contrapor os relatos dos
dirigentes do Zoneamento-Ecologico-Econdmico com aqueles da sociedade civil
organizada.

A analise das informagdes estatisticas selecionadas teve o merito de permitir
uma visdo global da questdo investigada, possibilitando conhecer a diversidade
regional, a evolugdc temporal de alguns indicadores e ainda comparar a regido
amazodnica com o restante do Brasil. Ja o campo permitiu qualificar melhor a pesquisa,
havendo uma complementariedade das metodologias de investigagdo empirica.

Além do referido campo de 2002, contribuiu para qualificar esta dissertagao
experiéncias anteriores em mais duas pesquisas in locus na Amazonia: uma delas no
entorno de Manaus, em 1999 e outra no entorno de Rio Branco, em 2000. Nestes
trabalhos, foram visitadas comunidades tradicionais e experiéncias pioneiras de
desenvolvimento sustentavel. Também a pardicipagdo na elaboragio de relatérios
técnicos sobre a Amazdnia, desde de 1997 e a expenéncia de pesquisa junto ao
Laboratério de Gestao do Temitério (LAGET/UFRJ), foram importantes para o
entendimento das questdes pertinentes a investigacao realizada. Muitos dos mapas
aqui apresentados sdo derivados destas experiéncias. Por fim, vale citar o exercicio
profissional na Coordenagdo de Geografia do IBGE desde 2002, o que facilitou o
conhecimento e a compreensdo das informagdes estatisticas trabalhadas.

Em relagdo as ferramentas de trabalho, a Internet mostrou-se indispensavel:
mais de duas centenas de documentos - entre artigos cientificos, artigos jornalisticos,
relatérios técnicos de ONGs e Governos, politicas pablicas e leis — foram recuperados




da Internet. Além disto, todos os dados estatisticos processados foram coletados na
nesta rede. O computador possibiltou ainda a producio dos mapas, através do
software ArcView 3.2 e de tabulagBes e analises estatisticas, com o uso dos softwares
Microsoft Excel XP, Microsoft Access XP.

Quanto a estrutura do trabalho, os assuntos estdo organizados em frés
capitulos (além desta Introdugdo e das Consideragdes Finais). O primeiro contém o
corpo tedrico principal da dissertagdo: o nec-institucionalismo de Douglass C. North. A
principal obra de referéncia deste autor utilizada & “Institutions, Institucional Change
and Economic Performance”, irabalho que levou North a ganhar o prémio Nobel de
Economia em 1993. No primeiro capitulo, tambem foram trabalhados outros conceitos
complementares, como capital social, regido e territdrio. Alem disso, os principios
tedricos levantados foram relacionados com o contexto amazdnico. Estas relagbes
prosseguem nos capitulos dois e trés, a medida que se avanga no debate proposto.

A primeira das quatro seg¢bes deste capitulo trata das origens do
institucionalismo, buscando o situar historicamente. A segunda secéo traz os conceitos
basicos do neo-institucionalismo de MNorth (Organizagao, Instituicdo e enforcement),
além de tracar um breve paralelo destes com as nogdes de regido e temitorio. Ja a
terceira segdo busca enfocar as relagbes entre as instituigdes e desenvolvimento e a
ultima se¢ao aborda a dinamica deste processo.

O capitulo dois explicita a justificativa e a problematica do trabalho. Trata do
povoamento e dos conflios sécio-ambientais na Amazdnia, objetivando mostrar a
complexidade regional e seu processo historico de construgdo, propiciando um
conhecimento fundamental para a compreensao das transformagdes sociais na regiao.
A sua primeira secio traz um guadro da complexidade regional & sua segunda e
altima secé@o procura explicitar os processos de construgdo do espago amazdnico,

com énfase nos conflitos socio-ambientais.,

O capitulo trés contempla o processo de organizacao da sociedade civil e as
analises empiricas do trabalho. A metodologia da investigacao fol detalhada neste
capitulo, que destaca cinco fatores fundamentais para o entendimento da organizacdo
da sociedade civil na Amazdnia.

a) redemocratizagdc e descentralizac8o politico-administrativa do Brasil,
especialmente apés a Constituigio de 1988;
b) emergéncia do ambientalismo nas décadas de 1980 e 1990;




c) implantagdo de redes técnicas, especialmente de telecomunicacfes e
transporie;

d) urbanizagio da Amazdnia;

e) reacdo da sociedade local a expropriagao de recursos e territorios.

Estes cinco elementos deram origem a estrutura do capitulo, cuja primeira
secao agrupa a implantacdo das redes técnicas, a urbanizacdo da Amazodnia e a
reagdo da sociedade local a expropriagdo de seus recursos e territdrios. Estes trés

elementos estdo relacionados ao processo de aprendizagem politica da sociedade
local.

A redemocratizagdo e a descentralizagao brasileira é titulo da segunda segdo.
MNela, estdo incluidas a construgcdo e as analises dos indicadores de

participacaolcoesao social e de civismo.

A terceira segdo do capitulo trata da emergéncia do ambientalismo,
contemplando algumas das principais agoes motivadas por esta ideologia, como 0s
Programa Pilolo para Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG-7) e o
Zoneamento Ecologico-econdmico. A analise empirica do ZEE, baseada no trabalho

de campo, esta nesta secao.

Finalmente, o capitulo das Consideragdes Finais resgata o debate tedrico feito
no trabalho e o relaciona com as evidéncias empiricas levantadas, tecendo as
conclusdes da investigacao.




CAPITULO 1
O Neo-Institucionalismo Econémico

A abordagem das instituicbes nas ciéncias sociais esta presente em diversas
disciplinas do conhecimento e compreende diferentes visdes. O termo & utilizado na
economia, antropologia, sociologia, histona, etc, e em cada uma destas ciéncias,
diferentes métodos de analise 330 reconhecidos pelo titule institucionalismo (HALL e
TAYLOR, 2003), o que requer uma delimitacido mais precisa de como o©
institucionalismo sera aplicado neste trabalho.

De um modo geral, o institucionalismo abarca as correntes de pensamento que
buscam compreender a sociedade a partir de suas instituicbes (O'NEILL, 2004).
Onginado no final do seculo XIX, € usualmente dividido em wvelho e neo-
institucionalismo'. Este & caracterizado pelas reinterpretagbes das tradicionais
abordagens institucionalistas. Tais reinterpretagdes ocorreram a partir da década de

1960 e principalmente de 1980 em diante.

Mo que tange ao nec-instilucionalismo, trés distinlas correntes de pensamento
foram identificadas por HALL e TAYLOR (2003, op. cit): o institucionalismo histérico, o
institucionalismo sociolégico e o institucionalismo da escolha racional. Estas trés
correntes apresentam em comum o intuito de elucidar o papel que as instituicbes
desempenham na determinagdo de resultados sociais e politicos, ainda que as
imagens do mundo politico em cada corrente sejam muito diferentes,

Os autores reconhecem, assim, tanto as limitagées e potenciais tecncos de cada
corrente de pensamento como forma de entendimento da realidade, como tambem
enfatizam a possibilidade de recorrer ao cabedal tedrico formulado pelas diferentes

escolas conjuntamente.

Apesar das divergéncias, esses autores reconhecem duas questoes centrais nas
analises institucionalistas:

« Como construir a relago entre instituicio e comportamento.

s Como explicar o processo pelo qual as instituigdes surgem ou se

modificam.

' O wvelho institucionalismo & também conhecido simplesmente como institucionalismo e ¢ neo-
institucionalismo também & chamado de novo institucionalismo




Para HALL e TAYLOR (ibidem.) o neo-institucionalismo da escolha racional
(Quadro 01) engloba o nec-institucionalismo econdmico, enquadrando os trabalhos de
Douglas C. North nesta escola. CARVALHO & SANTOS (2003), também enquadram
Morth como um dos principais representantes do neo-nstitucionalismo da escolha

racional.

nstitucionalismo da escolha raciona

O neo-institucionalismo da escolha racional teve a sua origem ligada a um estudo de
componamento no intenor do congresso amencano, nos anos de 1970. A motivagdo do trabalho foi a
conslalagdo que, apesar da mulliplicidade das preferéncias dos legisladores e do cardter
multidimensional dos temas de votagdo, as decisies do congresso americano tinham uma grande
estabiidade. |sto confrariava os posiulados clissicos da ascola da escolha racional. Descobriu-se,
entao, que a fonte desta estabilidade estava nas instituigdes, que organizavam e selecionavam as
escolhas.

O nec-institucionalismo da escolha racional estda fundamentado em gqualro pressuposios
principais {(HALL & TAYLOR, 2003; MISI, 2003):

« Os atores comparilham um conjunio fixo de preferéncias e gostos @ agem movidos por uma
racionalidade utiltdria que busca maximizar a satisfacio destas preferéncias.

= A maximizacao das preferéncias individuais raz o risco de produzir um resultado sub-étimo para
a coletividade. |sto se deve a ausédncia de armanjos institucionais capazes de assegurar uma
linha de acdo prefenvel no coletivo.

= As decisbes individuais s3o0 tomadas a parlir de um calculo estratégico, fortemente influenciadas
pela expectativa relaliva ao comportamento dos outros atores, Neste senlido, as instiluicbes

reduzem as inceriezas do comportameanto alheio, propiciando ganhos de troca.

= O processo de criagdo de instiluicio é cenirado na nogao de acordo voluntano antre os atores
interessados para obler ganho de cooperacao. As instiluictes estio sempre submelidas a uma
selecdo compelitiva, sobrevive aquela que oferece maiores beneficios a atores relevantes do
que armanjos instilucionais allemativos.

Reconhecendo a abordagem economica do institucionalismo, Martinez {Eﬂﬂﬂ
a subdivide em trés correntes: a economia de direito, que analisa os custos de
transagao e o direito de propriedade e que tem como autores mais destacados Ronald
Coase, Ammen Alchian, Harold Demsetz, Richard Posner e Oliver Williamson; a
economia politica constitucional, de James Buchanan, & a nova histéria
econdmica que contempla também a histéria como um processo de evolucdo das
instituigdes. Esta & representada especiaimente por Robert W. Fogel e Douglas C.
MNorth, que compartilharam o prémioc Nobel de economia de 1993 em seus trabalhos



sobre o tema. O trabalho de MNorth (1990) & considerado um dos modelos tedricos

institucionalistas mais completos.

O presente trabalho tem como enfoque as relagdes entre instituicdes e
organizacdes no desenvolvimento da Amazdnia. Para isto, foram ulilizados,
primordialmente, fundamentos tedricos do institucionalismo econdmico, em especial as
idéias de Douglass C. North, que em seu livro Institutions, Institutional change and
economic performance, publicado em 1980, tem como tema central as relagbes entre
instituicoes e desenvolvimento.

O marco analitico proposto por North considera que as instituicoes - entendidas
como as regras do jogo - formam a estrutura de incentivos dos individuos que
interagem na sociedade, e que, por conseguinte, s&o elas as determinantes
fundamentais do desempenho econdmico de longo prazo. O engquadramento do
trabalho do North na Nova Historia Econdmica se deve ao fato deste autor considerar
que as instituicdes sdo construidas historicamente e que & na dimensao temporal que
se pode compreender o processo de desenvolvimento. As escolhas dos individuos
dependem de suas crengas, acumuladas ao longo do tempo e transmitidas de geracao
a geracao. E na dimens&o temporal que o processo de aprendizagem dos homens
modela a evolucao das instituicdes. Assim, ndo se pode entender as escolhas de hoje
e definir um modelo de evolugdo econdmica sem tragar uma evolugéo incremental das
instituicdes (NORTH, 1990, 1993; ROBLES, 1998).




1.1 Origens do ins ionalism

‘La teorfa neocldsica as sencillaments una hemarmianfa inadecuada para
analizar y prascrbir politicas que indurcan el desarmolle. Se preocupa por la
aperacién de los mercadas mas no de cdmo éstos se desarmolian.” NORTH (18583)
As abordagens institucionalistas surgiram em oposigio ao neoclassicismo, modelo
hegemonico no final do séc. XIX e inicio do séc. XX. O mundo da economia
neoclassica é fundamentado no equilibrio, com as analises econdmicas conduzidas a
luz de pregos, suprimentos, quantidades, demandas e mercados. O mercado é
entendido como espaco neutrc de encontrc entre compradores e vendedores,
freqientado pelo homem econdmico racional, calculador — com acesso perfeito as
informagdes - que busca sempre maximizar os resuflados econdmicos. Para os
neoclassicos, o individuo € o centro das analises e o mercado & unicamente um
mecanismo de formacac de precos, com uma fluidez perfeita das trocas. Nesta
concepcao, os conflitos e os custos de transacio inexistem. Ou seja, a economia
neoclassica e apolitica.

O neoclassicismo ndo incorpora aspectos culturais, historicos e institucionais como
elementos de suas analises, mas conta com sofisticados modelos preditivos, cuja
eficiéncia reside exatamente em seu carater a-histérico e na visdo simplificada da
realidade. A teoria neoclassica outorgou aos modelos economicos precisac
matematica e elegancia, considerando um mundo sem fricgbes e estatico. Na analise
da evolucdo econdmica, esla teoria tem dois pressupostos errdneos: que as
instituicbes ndo tém importancia; que o tempo nao importa (NORTH, 1993).

As origens do neo-institucionalismo remontam ao historicismo alemao do final do
século XIX e inicio do século XX e ao institucionalismo norte-americano das primeiras
décadas do século passado. Ndo existe, entretanto, uma nitida sucessao evolutiva das
idéias entre estes dois movimentos intelectuais e entre ambos e o neo-
institucionalismo atual (INSTITUTO INTERNACIONAL DE GOBERNABILIDAD [IG],
1998).

O principal auter do historicismo alemao — também conhecide como economia
institucional — & Gustav Von Schmoller (1838-1917), que publicou o Compéndio da
Teoria Econémica Geral, obra sobre economia e historia econdmica mais lida e citada
na Alemanha de Bismark.

A Alemanha da segunda metade do século XIX se construia, tardiamente, como
Estado MNacional, ao mesmo tempo em que fortalecia sua economia industrial com
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base em seu mercado interno unificado e desenvolvia seu imperialismo tardio. Neste
contexto, o principal esforgo do historicismo alemac era de compilar informagdes
econdmicas de carater histdrico, sem qualquer utilizacio explicita de recursos
tedricos, com uma recusa a modelos previamente estabelecidos - largamente
utilizados na corrente neoclassica. Buscava-se, com isto, énfase a elementos de sua
historia para dar forga ao projeto politico, social e econémico nacional (ibid.).

O historicismo alemao recusava a formagdc de qualquer lei social infalivel para
crniar um marco tedrico geral para a economia, pois acreditava que a liberdade humana
impedia o prognostico do comportamento econdmico das pessoas. Incorporou ©
componente social & economia, levande em conta elementos politicos e culturais para
o entendimento de fendmenos econdmicos — ao inves da racionalidade maximizadora

do neoclassicismo.

E! legado del historicismo aleman, visio en una perspecliva de largo plazo, se
puede resumir en |a importancia que le atribuyeron a las peculiaridades de cada
pueblo y a sus cambiantes costumbres econdmicas, destacando que no se
puaden comprender cormectamente las instituciones econdmicas de un pais sin
recurrir a su historia y al nivel de progreso econdmico y social alcanzado (ibid ).

Esta mesma conjuntura da Alemanha do século XI|X esta ligada origem da
geografia. Além de Humboldt e Ritter, autores alemaes pioneiros gue sistematizaram a
base da geografia tradicional na primeira metade do século XIX, antes da unificagao
politica da Alemanha de 1870, o gedgrafo Friedrich Ratzel vivenciou a constituigo real

do Estado alemao em suas primeiras décadas.

Do mesmo modo que o historicismo alemao, a geografia de Ratzel "foi instrumento
poderoso de legitimagdo dos designios expansionistas do Estado alemao recém
constituido” (MORAES, 1997). Mas também representou a primeira grande
contribuigao tedrica da disciplina (BECKER, 1987)

Um outro movimento importante € o institucionalismo norte-americano que tem
como principal representante Thorstein Veblen. E analogo e, ao menos por algumas
décadas, contemporaneo ao historicismo alemao, tendo recebido fortes influéncias
deste. Assim como o historicismo alemao, o institucionalismo americano valorizava a
historia econdmica e considerava a economia como um aspecto da cultura. Além
disso, rechagava o enfogque individualista, a concepgao de equilibrio geral e a exclusio
de outras ciéncias sociais na analise econdmica. Sua visao da economia era dindmica
e pragmatica, ao invés de individualista e mecanicista.
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Os institucionalistas pioneiros foram ©% primeiros a descobrr a relevancia
econdmica dos habitos, costumes e leis, incluindo a analise e a compreensao das
instituicbes sociais para o entendimento dos processos economicos (lIG, op. cit,,
MARTINEZ, op. cit.).

MNas primeiras décadas do séc. XX, os institucionalistas se expandiram e
alcancaram seu auge apds a grande depressdo de 1929, chegando a fomecer
orientagbes para as politicas do governo norte-americano. Mas apesar de seus éxitos,
o institucionalismo econdmico americano foi

“...pronto arrinconado por la vieja corriente neoclasica y la emergente keynesiana
Durante la segunda mitad del siglo XX fueron considerados un episodio efimero en la
avolucion del pensamiento econdmico. Sin embargo su legado permanecio y su

influencia sobre muchos prestigiosos economistas americanos es muy notable..”
(MARTINEZ, op. cit.).

O renascimento do institucionalismo a partir da década de 1960 esta inserido no
bojo das transformacdes sociais, politicas e econdmicas que ocofreram com grande
intensidade neste periodo. Entre estas transformagdes, esta mudanga da natureza do
Estado a as incertezas que a acompanharam, propiciando condigbes para que outros
modelos interpretativos da sociedade ganhassem espacgo, entre eles o ressurgimento
do institucionalismo.
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1.2 - O Neo-institucionalismo econdmico e as Instituicdes

Nesta secdo, definem-se instituigdes segundo os principios tedricos do neo-
institucionalismo econdmico de Douglas C. North. De acordo com Abramovay (2001),
os principios de North representam uma tripla ruptura com o pensamento econdmico
neoclassico. Em primeiro lugar, as instituicbes, as organizagbes e as representacbes
mentais estdo no centro da sociedade humana, o que permite encarar o
desenvolvimento como resultado historico de certas formas determinadas de
coordenacao. Segundo, o0 mercado é visto como uma construgdo social resultante do
ambiente institucional em que se insere, e ndo como espago neutro para trocas de
mercadorias. Com isto, a eficiéncia econémica esta relacionada nao s6 a aspectos da
producao, mas tambem as transacdes econdmicas. Ainda, os estudos de economia
tornam-se indutivos, avessos a modelos abstratos sofisticados e complexos, comuns

a0 neoclassicismo.

Os neo-institucionalistas econdémicos avangaram primordialmente em trés tdpicos
tetricos fundamentais (IIG, op. cit.):

a) a analise do direito de propriedade: estuda a posicao dos agentes no mercado
com relagao a utilizagdo de recursos escassos.

b) caracterizagdo dos custos de transagfo: os custos de transagio supdem uma
relacdo direta com a realidade na qual se realizam os intercAmbios, sendo resultado
de um processo histérico-cultural de formagao. Os custos de transagao podem ser
divididos em trés elementos; custos de informacfo, custos de negociagao e decisao,

custos de vigilancia e execugao.

c) teoria econdmica do contrato incompleto: combinando o direito de propnedade
com ©os custos de transagdo, se preocupa em compreender, em um ambiente de
assimetria no acesso as informagbes, em quais termos se produzem 0s acordos e
contratos.

O direito de propriedade é uma questdo chave no Brasil e especialmente na
Amazdnia, onde os conflitos em torno da propriedade fundiaria representam um dos
grandes entraves ao desenvolvimento regional. As disputas em torno da propriedade
intelectual, envolvendo legislacio sobre patentes, conhecimentos tradicionais das
populagdes amazdnicas e biopirataria também exemplificam a importancia da questéo.

Os custos de transagdo sdo determinados pelas instituigbes e pela tecnologia.

Estes. somados aos custos de transformacao determinardo os custos totais de
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producdo. A abordagem neoclassica aborda, especialmente, os custos de produgso,
enquanto o neo-institucionalismo considera expliclamente os custos de transacio dos
intercambios. |sto obriga a realizar alteracdes significativas na teoria econdmica
convencional, pois os custos de transacdo afetam o desempenho econdmico (NORTH,
1993, op. cit.).

As transag:ﬁ-:;s geram custos porque os mercados n&o sdo um espago neutro de
encontro entre compradores e vendedores e nao possuem uma fluidez perfeita nas
trocas, sem qualquer tipo de atrito. O institucionalismo ensina que os mercados s&o
imperfeitos. Assim, especificar o que esta sendo intercambiado e tornar efetivos os
acordos efetuados geram custos (ROBLES, op. cit). Nos mercados econdmicos, o
que esta sendo especificado (medido) sdo caracteristicas concretas — as dimensdes
fisicas e as dimensdes do direito de propriedade — dos bens e servigos negociados. As
dimensdes fisicas podem ser levantadas através de caracteristicas objetivas
(tamanho, peso, cor, material, especificagbes de utilidade, etc). Os direitos de
propriedade sao definidos pela legislagao, exercendo o sistema judicial coergao para o
cumprimento das normas. Mas, aléem disto, o desempenho dos agentes também
interferem nos custos (NORTH, 1983, ROBLES, op. cit)

Negociar é dispendioso porgue & complexo: & caro medir com precisao os atributos
do produto ou servico que se negocia e outras vezes ndo se consegue acesso as

informactes necessarias para tal. Para que um negoécio seja seguro, & preciso que:

Las partes de cualqwer intercambio necesitan asegurarse de los atnbutos
fegales y fisicos de (a prestacion que pretenden oblener de la ofra parfe, y esfo
implica costes obvios de la mas diversa naluraleza y cuantia, segun el lipo de
transaccion. (I1G, op. cit.)

A garantia do cumprimento dos acordos e contratos também pode ser incerta. Os
individuos podem agir desonestamente, o sistema legal apresenta falhas, ruidos de
comunicagido podem acontecer, etc. Cabe lembrar que os agentes econdmicos atuam
tipicamente com informagdes incompletas e sob modelos subjetivos, que com
frequéncia podem resultar em interpretagbes errdneas. (NORTH, 1993b, op. cit,
ROBLES, op. cit.).

As instituicbes importam economicamente porque determinam os custos de se
fazer transagbes e intercdmbios em uma determinada sociedade. Os custos de
transagdo supdem uma conexao direta com o contexto real onde se realizam os
intercambios (llG, op. cit). Dai, a grande importancia de se considerar a diversidade
regional nos planos e politicas de desenvolvimento.
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O neo-institucionalismo incorpora o confiito em seu modelo tedrico, ao invés do
equilibrio proposto pelos neoclassicos o que abre espaco para o deslocamento do
debate scbre desenvolvimento para o campo da politica. E na dindmica das
instituigbes - e nao na eficiéncia tecnoldgica - que se encontra o elemento central do
desenvolvimento.

MNeste sentido, & necessario esclarecer o significado de instituicido dentro da teoria
nec-institucionalista. Em uma primeira definigido, comumente aceita por historiadores,
as instituicbes s&o todo o conjunto de formas sociais fundadas pela lei e pelo costume.
Numa segunda abordagem, capitaneada por Durkhein e seus seguidores (incluindo
economistas), as instituigcbes sao entendidas a partir de seu carater coercitivo, sendo
sinbnimo de regulag@o social. No novo institucionalismo, em que o conceito vem
sendo trabalhado no bojo de teonas que buscam explicar as mudangas da sociedade
a partir das instituigbes, diversos autores sao enfaticos em afirmar que as instituicdes
sdao0 as regras do jogo, que influenciam as preferéncias dos individuos.

Em seu livro Institutions, Institutional Change and Economic Performance, North
(1990) afirma que “Institutions are the rules of the game in a society or, more formally,
are the humanly devised constraints that shape human inferaction”. As instituigdes sdo
um marco a partir das quais ocorre a interagao humana, consistem em normas formais
escritas e codigos de conduta, normalmente ndo escritos. North diferencia ainda
claramente as regras do jogo (as instituicbes) dos jugadures {urganis:nus ou
organizacoes).

El proposito de las regras es definir la forma em que el juego se
desarroliara. Pero el cbjetivo del equipo dentro del conjunto de reglas
el ganhar el juego a través de uma combinacion da aplitudes,
estratégia y coordinacion® (NORTH, 1993 op. cit.)

As instituicbes e as organizagdes sdo produtos da racionalidade humana, mas sao
de diferentes ordens: as primeiras sdo mais abstratas, enquanto as segundas sao de
ordem concreta, constituidas para um fim especifico. Tanto instituigdes, quanto
organizagdes sao sistemas normativos: as normas institucionais estdao, em geral,
ligadas a dindmica social, enquanto as normas organizacionais estdo relacionadas a
uma racionalidade, visando a um fim especifico. As instituigbes — da linguagem até o
estado de direito - sdo construidas por um longo processo de interagdo historica (I1G,

op. cit.).
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As Organizacbes
Como organismos ou organizagdes estio incluidos os corpos politicos (paridos

politicos, conselho municipal, agéncias reguladeras, etc.), os corpos econdmicos
(empresas, sindicatos, cooperativas, propriedades rurais familiares, etc), os corpos
sociais (igrejas, clubes, associagdes desportivas) e educativos (escolas, universidade,
etc) (NORTH, 1993b, op. cit). Sado grupos de individuos enlagados por alguma
identidade comum com vista a maximizar propésitos especificos (lucro, protecéo
ambiental, objetivos sociais, efc). As organizagdes sdo criadas dentro das
oportunidades oferecidas pela estrutura institucional da sociedade e cbedecem aocs
constrangimentos institucional, tecnolégicos, de renda e preferéncia (NORTH, 1990
op. cit,. p. 73.).

Todas as economias tém instituigdes que criam oportunidades produtivas e
improdutivas para as organizagdes. Portanto, sempre coexistirio organizacdes
produtivas e improdutivas. Na busca de uma maximizagdo de seus resultados, os
empreendedores podem induzir a mudangas nas instituicdes politicas e econdmicas.
Entdo, se os resultados mais promissores estdo na exploragio de instituicbes
socialmente improdutivas, os agentes mais significativos podem levar a uma evolugéo
institucional que produza resultados sociais e econdmicos ineficientes.

‘Se crean organiraciones que reflefan las oporiunidades ofrecidas por la malnz
institucional. Esto es, si el marco institucional premia la pirateria, surgirén enfonces
organizacionas pirata; y s & marco instifucional premia las aclividades produchivas,
suUMgirdn organizaciones —-empresas— que se dediguen a actividades productivas”
(NORTH, 1993b op. cit.).

As decisfes dos empreendedores sao limitadas ndo apenas pelas instituicbes, mas
também pelo conhecimento imperfeito de como atingir seus objetivos: a percepgéao
sobre as recompensas oferecidas pelo marco institucional € sempre subjetiva, o
acesso as informacgdes por parte do agente & limitado, bem como a sua capacidade de
processa-las. Alia-se a isto a restrigbes de cunho cultural e ideocloégico. A propria viséo
que o empreendedor possui das recompensas oferecidas pelo marco institucional e
limitada e subjetiva,

Mesmo se os objetivos pretendidos pelos agentes forem condizentes com o
aumento da produtividade, ndo existe garantia que esse aumento acontecera, pois
acontecimentos inesperados (mudangas tecnolégicas, terrorismo, terremotos) poderio
levar a resultados radicalmente diferentes. E comum também que esforgos de curto
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prazo para maximizacdo de resultados levem a uma persistente ineficiéncia de longo
prazo (NORTH, 1990, op. cit.).

As relagbes entre as organizacdes e as instiuicbes sio dialéticas. Apesar de
serem criadas e moldadas pelo marco institucional vigente, as organizagbes s&o os
agentes de mudanca do préprio marco institucional. E na busca das organizacdes par
maximizagao de seus resultados (econbmicos ou néo), a partir de novas
oportunidades surgidas pela mudanga de pregos relativos ou de preferéncias, que

reside a origem das mudangas institucionais.

Instituicoes e Enforcement
As instituicbes tém como caracteristica transmitir credibilidade, passando as

formulas sociais para as novas geragdes. O mundo institucionalizado & aquele que
parece concreto e estavel na consciéncia das pessoas e nao deve ser mudado a fodo
o momento (O'NEILL, op. cit.). As instituigbes sdo imposicOes criadas pelos homens
que estruturam e limitam suas interagdes (NORTH, 1993, op. cit). As caracteristicas
da interacdo humana dependem em grande medida das instituicdes. Elas formam a
estrutura de incentivos de uma sociedade e garantem certa estabilidade e
previsibilidade no relacionamento entre as organizagdes e entre os individuos. E a
estabilidade institucional que proporciona a confianga. Sem estabilidade, o intercAmbio

humano & completamente impossivel.

As instituictes representam o principal patriménio de uma sociedade. A eficiéncia e
a equidade de uma ordem sccial dependem, sobretudo, de seu sistema institucional e,
secundariamente, da qualidade de suas organizagdes. Uma organizagdo com
excelente qualidade pode nao ser eficiente em uma scociedade com caracteristicas
institucionais inadequadas. Assim, qualquer projeto de desenvolvimento deve levar em

conta a questao institucional.

As instituicbes podem ser formais ou informais. As formais s&o regras escritas,
convengdo de direito e sao validadas por um aparato coercitivo. As instituigdes
informais s&o acordos e normas de conduta, geralmente ndo escritos, que séo
validados por desaprovagao social ou por consenso. O marco institucional & o conjunto
das instituigbes formais, informais e das caracteristicas de execugdo, o que North
chama de "enforcement”.

Os constrangimentos informais, menos palpaveis - que abrangem rotinas,
costumes, tradigbes e convengdes - interagem de forma complexa com as instituicdes
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formais, formatando nossa vida didria, dando seguranca e mecanicidade a ceras
atividades (NORTH, 1990, op. cit). Por serem resultado de um longo processo de
construgdo histérico cultural, apresentam uma forte tenacidade, apresentando
resisténcia a mudangas. Um bom exemplo de persisténcia de instituigdes informais é o
uso da queimada para limpar o terreno para o plantio, utilizada no Brasil desde dos
lempos pré-colombianos. Apesar do surgimento de outras técnicas e legislagdes
restringindc as queimadas, elas ainda ocorrem em grande intensidade no Brasil. Isto
esté associado & persisténcia cultural deste tipo de técnica’, cuja reducdo do uso tem
sido lenta e gradual. North (1990, op. cit.), comentando sobre o papel das instituicdes
informais, afirma que

“The long-run implication of the culiural processing of information that underiies
inforrmal constraints is that it plays an important role in the incremental way by which
inshilutions evolve and hence is a source of path dependence...we do know that cullural

traits have lenacious survival abilily and thal most cultural changes are incremental” (p.
44)

As instituicbes, formais e informais, sao organizadas hierarquicamente, Isto
significa que quanto mais elevado for o nivel hierarquico da instituicdo mais dificil sera
a sua mudanca. Por exemplo, € mais dificil mudar o texto constitucional do que uma
portaria de um ministerio.

O relacionamento entre as instituicdes formais e informais é dialético. As regras
formais mudam as informais — algumas sdo criadas deliberadamente para este fim —
que por sua vez as modificam e sd0 base para a cnagao de novas regras formais. As
regras formais e informais mudam em ritmos diferentes. Assim, a tensdo causada pela
alterac@o de uma regra formal e a persisténcia de um constrangimento informal vai ter
importantes conseqiéncias na formatacdo do marco institucional resultante.

As instituicbes formais estdo relacionadas ac grau de complexidade,
especializacio e divisdo do trabalho de uma sociedade.

“The increasing complexify of socielies would naturally raise the rate of retumn to the
fomalization of constraints (Which became possible with the development of wrinting),
and technological change tended fo lower measurement cosis and encourage precise,

standardized weights and measures” (NORTH, 1890, 0p. cil,, p. 46)
Isto quer dizer que, quanto mais complexa uma sociedade, maior a importancia
das regras formais para sua eficiéncia. Mostra a necessidade, no caso da Amazdnia,

! Embora, em alguns casos, esteja associado também a dificuldade de acesso a outras técnicas mais
eficientes. A persisténcia de instituigBes também estd relacionada aos retornos crescentes, que é abordada
na secio referente a mudancas institucionais,
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de se criar regras formais para as novas questdes que emergem com o aumento da
complexidade da sociedade regional: Isto envolve questdes como a fundidria,
biodiversidade, exploragao de recursos madeireiros e minerais, indigena, ordenamento

territorial, etc.

O outro elemento do marco institucional, fundamental para a compreenséo de sua
evolucdo, & o “enforcemenf’ ou caracteristicas de execuclo. A estrutura dos
mecanismos de controle e regulagdo, a freqUuéncia e a severidade de suas
imperfeicoes desempenham um papel fundamental nos custos de transacdo e na
forma que os contratos sdo feitos. Um enforcement eficiente reduz os riscos de uma
transacao e aumenta a estabilidade.

As caracteristicas de controle e regulacdo interferem na percepcéo de mundo dos
agentes, o que pode mudar a percepgao destes acerca dos incentivos oferecidos pelo
marco institucional. Por exemplo, os agentes ao perceberem que o enforcement sobre
a extragdo de mogno em terras indigenas na Amazbnia, ou ainda sobre
desmatamento além do permitido pela legislagio, é fraco e ineficaz, farSo uma leitura
que o marco institucional vigente (instituicbes formais, informais e enforcement)
oferece incentivos para que aquelas atividades sejam exercidas, mesmo que as
instituicbes formais e informais as reneguem. Isto faz com que estas acdes sejam

estrategias de sucesso dentro do marco institucional vigente.

O enforcement também esta relacionado a percepgio dos agentes sobre o mundo,
interferinde no seu comportamento. Por exemplo, se um grupo imagina um mundo
onde os demais agentes cumprem o acordado, os custos de transagdo serdo
menores. Ao contrario, se um grupo percebe o mundo onde os agentes s cumprem o
acordado se forem forgados, os cuidados com a medicdo e o “enforcement” serfo
maiores, aumentando os custos de transacac e reduzindo as trocas econfmicas,
comprometendo a eficiéncia da economia.

As redes sociais desempenham um papel importante ao aumentarem a percepcao
de seguranga dos agentes. Nestes casos, os constrangimentos informais (o controle
social existente dentro daquela rede) vao reduzir a necessidade de maiores gastos
nas transagbes (de especificacéo e enforcement), aumentando a eficiéncia econdmica.

Concluindo as observagbes sobre as instituigbes formais, informais e o
enforcement, ressalta-se que

"...although explicit rules provide us with a basic source of empirical maternals by which
to test performance of economias under varying conditions, the degres to which these rules
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have unique relationships te performance is limited. That is, a mixture of informal norms,
rules, and enforcement together defines the choice set and results in outcome. Loking only
at the formal rulesthemselves, therefore, gives us inadequate and frequently misleading

notion about the relationship between formal constraints and performance.” (NORTH,
1980, op. cit, p. 53)

Instituictes, Reqgides e Territdrios

MNorth (1995) defende que para entender a conduta humana é preciso decifrar o
meio, pois grande parte das escolhas & moldada por contextos institucionais. E
possivel que escolhas (nicas, fora dos padrSes institucionais possam acontecer.
Porem, quanto maior a fraqueza institucional, maior as incertezas, aumentando os
custos de transacdo. Assim, a chave para o baixo custo de transagio esta na
eficiéncia do mercado politico, & ndo econdmico. Deste modo, a otimizacdo das
decisGes e agbes esta relacionada & capacidade de coordenacio politica das
instituigdes. O contexto institucional & entdo condicionador de um desempenho politico
adequado.

Cada regido tem seu marco institucional, resultado de processos histdricos Gnicos
de formacao. Os lugares se caracterizam, entre outras coisas, por suas instituicdes,
Quando pensamos em um pais como o Brasil, as instituigbes sao diferentes de uma
regiao para a outra, o que explica, em parte, os diferentes niveis de desenvolvimento
entre as regides brasileiras. O mesmo raciocinio é valido quando mudamos a escala
de analise. As historias de formagio das diversas sub-regibes amazdbnicas sé&o
diferentes e assim cada qual possui suas proprias caracteristicas institucionais. Por
exemplo, o modo de vida, os costumes, os relacionamentos, os estimulos oferecidos
pelo marco institucional sao diferentes em regides de maciga migracio de sulistas —
como o norte de Mato Grosso — com outras de migragao nordestina — partes do Para —
e em outras onde predomina a populacdo cabocla tradicional. Evidentemente, ndo é
somente a origem de uma populagao de uma regiaoc que vai determinar o seu marco
institucional. Varios outros elementos, como politicas publicas, redes de transporte e
telecomunicagédo e poder de barganha dos agentes também interferem.

Assim, @ fundamental considerar a diversidade espacial das instituicées quando se
pensa em qualquer politica de cunho territorial. Pode-se transferir estruturas
administrativas, procedimentos burocraticos e regras formais de um dado territério
para outro, mas naoc se {ransfere, num passe de magica, valores, comportamentos,
coesdo social e confianga entre os individuos (ABRAMOVAY, 2003).




O fato do poder de barganha interferir na relagéo entre organizagdes e instituicdes
faz com que o territdrio seja uma categoria geografica relevante para o entendimento
da evolugao institucional no espaco.

A geografia traz contribuicdes importantes para o entendimento da diversidade
espacial das instituigbes. A diferencia¢io regional &€ preocupacao da geografia desde
de sua sistematizagdo como ciéncia, na segunda metade do séc. XIX e tem sido
objeto de amplos debates desde entao. Dentre estes, gostariamos de destacar os

conceitos de regiao na geografia tradicional e na geografia cultural por sua relagao
com o institucionalismo.

A importancia dos elementos historicos, assim como no institucionalismo de
Morth, & ressaltada na geografia regional de Vidal de la Blache, ainda no final do séc.
X|X. Para La Blache, a regifio & um espaco com caracteristicas naturais e culturais
que se interpenetram por resultado de uma evolugdo histdrica, conferindo a um
determinado espago caracteristica de homogeneidade que o diferencia de seu entorno
(BEZZI, 2004). As contribuigdes historicas tinham para ele uma posigao de destaque
para a explicacio geografica e especialmente para a idéia de regiao.

MNa geografia humana de La Blache, que influenciou a escola francesa ate
meados do séc. XX, a regido é definida pelo modo de vida associado a componentes
culturais e historicos e a sua interagdo com os recurses naturais. A grande limitagao
da regido Vidalina & ser um sistema fechado, auto-identificavel, naturalizando as
interagdes humanas com o meio ambiente.

Entretanto, aproveitar a idéia da interagao de elementos historncos e culturais
(as instituicfes ai inclusas) com o meio natural pode ser bastante dtil, especiaimente
na Amazdnia. O marco institucional assume um papel de destaque na maneira como
os recursos naturais serdo aproveitados. Neste sentido, a pergunta fundamental é
quais as atividades mais incentivadas pelo marco institucional vigente? Desmatamento
predatério? Manejo sustentavel? Biotecnologia?

A Geografia Cultural também tem elementos proximos as idéias de North. A
regido nesta corrente de pensamento ndo é unica, auto-evidente. Ela & baseada na
percepcdo, no espaco vivido. E em substancia, uma construgdo mental que, a partir de
uma visdo seletiva da realidade, congrega elementos de forma intersubjetiva, criando
um codigo préprio que norteia as decisbes e os comportamentos. A subjetividade
envolvida na construcdo mental, embora tenha elementos individuais, encontra
coeréncia e forga no coletivo (GOMES, 1987).
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A teoria de Morth também se baseia na idéia de que as pessoas interpretam o
mundo através de sua percepcio, baseada em um modelo subjetivo e limitado, A
forma como é vista a regido na geografia cultural & préxima da idéia de instituicdes
informais de MNorth - as rotinas, costumes, tradicdes e convengdes que formatam a

vida cotidiana - fornecendo elementos para que se possa pensar em uma
regionalizagao das instituigbes.
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1.3 - Instituicoes e Desenvolvimento

A vis@o neo-institucionalista na economia modifica profundamente o entendimento
das questbes relativas ao desenvolvimento, quando desloca o foco da andlise do
individuo para a coletividade, para as instituicdes e organizacdes. Necessariamente,
portanto, incorpora o confiito nas explicacées dos fendmenos econdmicos, deslocando
as discussdes sobre desenvolvimento para o campo politico.

Os estados, empresas, partidos politicos tém visdes esiratégicas de longo prazo
que interferem nas decisdes individuais das pessoas. A racionalidade maximizadora
das decisbes individuais mostra-se, entao, limitada, somando-se ainda o0s
constrangimentos historncos e culturais cristalizados nas instituicdes.

A verdadeira causa, a chave para o desenvolvimento, & a organizacdo econdmica
eficiente. A énfase na organizacdo significa que € em um ambiente institucional
adequado que garanta seguranga dos contratos, estimulo a inovagéo e a cooperagao,
baixos custos de transacdo e capacidade de coordenagaoc das agbes dos individuos e
dos grupos sociais, que esta a mola para o desenvolvimento. Inovagao, economias de
escala, educacio, acimulo de capital etc. ndo sdo causas do crescimento: eles sdo o
crescimento. A organizagdo eficiente implica a existéncia de arranjos institucionais e
direitos de propriedade que criem um incentivo para canalizar o esforgo econdmico
individual para atividades que aproximam as taxas privadas e sociais de retorno
(NORTH e THOMAS, 1973, apud ABROMOVAY, 2001, op. cil.).

QO atraso econbmico, as causas de estagnacio de uma regiao, o©
subdesenvolvimento,

“consistern, antes de tudo, num ambiente social em que a cooperagdo humana
iniba a inovagdo, apoia-sa eém vinculos hierdrquicos localizados e bloqueia a ampliagéo do
circulo de relaches sociais em que se movem as passoas. E exatamente por isso que o
segredo do desenvolvimento ndo reside em dons naturais, na acumulagio de riqueza, nem
mesmo nas capacidades humanas, mas nas instituigdes, nas formas de coordenar a agao

dos individuos e dos grupos sociais.” (ABRAMOWVAY, 2001, 0p. cil., pag 4)

Para superar o desafio do subdesenvolvimento & necessario, antes de tudo,
alterar o ambiente institucional, incluindo os valores, as expectativas, as normas de
conduta dos atores sociais e dos poderes publicos, pois a organizagdo social &€ uma
fonte decisiva de geracdo de riqueza. A dimensao sociallinstitucional & tdo importante
que interfere na prépria nogdo de planejamento: a questao é

*(...) niio apenas saber como sero alocados recursos que a regido vai
receber, mas como os lemitorics — por forga de sua propria organizagdo, de sua
inteligéncia, do aprendizado que as trocas sociais estimulam - véo gerar parte
significativa dos recursos de que depende o surgimento de novas atividades.”
(ABRAMOVAY, 2003)
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Capital Social

Ainda na dimensdo social para a abordagem pretendida sobre o
desenvclvimento, um outro conceito que se relaciona é o de capital social. Embora
apresente diferencas em relagdo ao nec-institucionalismo quanto & prépria nogéo de
instituicdo (com uma semantica préxima a utilizada para organizagdo pelo neo-
institucionalismo), a idéia do capital social apresenta diversos pontos em comum com
0 neoc-institucionalismo econémico quando considera a cultura local, a formagao
historica, os lagos de confianga, a participagéo civica como elementos fundamentais
para o desenvolvimento.

O conceito de capital social ndo é novo, mas ganhou notoriedade somente em
1993, no trabalho de Robert Putnam — Comunidade e Democracia: a experiéncia da
ltalia Moderna (PUTNAM, 2002) — que busca entender as disparidades de
desenvolvimento entre o norte e o sul da ltdlia. Ele concluiu que elementos como a
cultura clvica, o comprometimento com o bem publico, o cooperativismo e o nivel de
confianca em seus pares sdo os elementos decisivos para explicar o maior grau de
desenvolvimento do norte da lHalia.

Atualmente, a idéia do capital social ¢ utilizada pelo Banco Mundial para
avaliagio de projetos, juntamente com trés outros conceitos complementares: o capital
natural, corresponde aos recursos naturais de uma regido;, o capital financeiro, é
aquele produzido pela sociedade e se expressa em infra-estrutura, capital financeiro
strictu sensu, bens de capital, iméveis etc (ARAUJO, 2003): e o capital humano, é
determinado pelos graus de nutricdo, salde e educagao da populagio. O capital social
tem como elementos constitutivos o grau de confianga entre os atores sociais, o nivel
de associativismo, o comportamento civico construtivo (zelar pelos espagos publicos,
pagar impostos, etc.) e a solidariedade (KLIKSBERG, 2003). O capital social expressa,
basicamente,

“...a capacidade de uma sociedade de astabelacer lagos de confianga interpessoal
e redes de cooperagdo com vislas a producéo de bens coletivos... Capital social refere-se
as ina!i'luit;-ﬁaf. relacdes & normas sociais que dio qualidade as relacdes inferpessoais em
uma dada sociedade. A coesdo social & visla aqui como um fator critico para a

prosperidade econdmica e para o desenvolvimenio susutentado” (ARAUJO, op. cit).
Mas sociedades onde a confianga interpessocal é valorizada, a possibilidade de se
produzir o bem comum e prosperar & maior. A confianga interpessoal desenvolve-se

' Neste caso a palavra mstituicao deve ser entendida como organizacio, segundo definicdes colocadas
nesie trabalho.
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quando ha regras de reciprocidade e sistemas de paricipacio civica. Tais sistemas
podem ser representados por varios tipos de associages, voluntdrias ou néo:
associagbes comunitarias de bairro, clubes esportivos, grupos de lazer, grupos de
arte, partidos politicos, sindicatos, cooperativas, cineclubes etc (ibid.). Na Amazénia,
importantes formas de participagdo civica s8o os sindicatos rurais, as ONGS, os
Conselhos Municipais, as Cooperativas. Algumas regides se destacam neste sentido,
como o trecho da rodovia Transamazdnica entre Maraba e Santarém. O Plano
Amazdnia Sustentavel a identifica como uma sub-regifo, denominada “Producéo
Familiar da Transamazénica®. Ali, o movimento social é altamente esclarecido e tem
lucidez quanto ao modelo que deseja. E uma das regides com maior vigor econfmico
e politico de pequenos produtores rurais (MINISTERIO DO MEIO-AMBIENTE &
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2004).

As politicas publicas n&o podem ser efetuadas apenas a partir da presenga de um
Estado-coordenador ou de um mercado livre. E necessaria uma atuacdo por redes, em
que Estado, mercado e sociedade possam interagir e atuar conjuntamente de forma
menos hierarquizada. Neste sentido, a paricipagio civica, representada pela
sociedade civil organizada®, pela cultura civica e liberdade é t3o importante que sem
elas ndo haveria confianga nem relagbes horizontais de poder (ARAUJO, op. cit).
Conseqgiientemente, ndc haveria capital social e assim a democracia e o processo de
desenvolvimento estariam comprometidos.

O capital social @ um elemento importante quando se trata de politicas de gestdo
descentralizadas, de base local. Especialmente, quando se considera que, apesar da
descentralizagio promovida pela Constituigdo de 1988, o Brasil & um pais de tradicao
centralizadora. Sendo assim, a instabilidade das instituicdes e o fraco capital social &
muitas vezes a razao do fracasso de certas politicas publicas.

ARALUJO (ibid.) defende que na auséncia de um amplo raio de confiangca e de
associativismo, uma sociedade teria duas opgdes para construir organizagdes
econdmicas de larga escala: usar o Estado como promotor do desenvolvimento (como
fez o Brasil até inicio dos anos de 1980) ou recorrer a investimentos estrangeiros. Com
a baixa capacidade de investimento do Estado brasileiro e as incertezas dos fluxos de
investimento estrangeiro, € importante investir em uma mudanga institucional que

* Entende-se por sociedade civil uma sociedade em que grupos organizados, formais ou informais. com
independéncia do Esiado e do Mercado, tém condicdes de promover os diversos interesses da

sociedade. (ARAUJO, 0p. cit)
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permita fortalecer o capital social, reduzir os custos de transagdo e incentivar as

inovacoes.

Quais seriam entdo as pré-condigbes sociais para que se alcance o
desenvolvimento? Abramovay (2001, op. cit.) destaca os seguintes topicos:

Etica do trabalho
Democratizacio do acesso aos recursos produtivos

Lo = B

Estimulo a inventividade

0

Independéncia dos diferentes corpos politicos
o Valorizagao do conhecimento

o Estimulo ao ambiente produtivo maior do que a intermediagao

Pode-se ainda acrescentar aos topicos acima, elevado grau de confianga
interpessoal, de paricipagao civica, de solidanedade e estabilidade institucional com
um enforcement eficiente. Estas caracteristicas em conjunto tendem a criar um clima
favoravel de desempenho econdmico positivo, com distribuicdo dos ganhos por toda a
sociedade.



1.4 - Mudancas Institucionais

E na interagdo entre instituicdes e organizagdes que se forma a evolugéo
institucional de uma economia (NORTH, 199, op. Cit. ). As organizagdes e os
individuos (empreendedores) sdo os agentes ativos das mudancas, agindo sob os
constrangimentos do sistema institucional vigente. Quando se fala em mudangas
institucionais, deve-se levar em conta as instituigbes formais e informais, o que exige a
verificacao das convengdes, crengas, comportamentos e principios que pautam o
comportamento real dos individuos e organizagdes, determinando inclusive a
interpretacéo das normas formais. Isto & de especial importdncia em areas onde a
presenca do Estado e da coercdo para o comprimento das normas formais & fraca,
como em extensas areas da Amazénia. Mas qual é o motor para que as mudancas
ocorram?

Sao somente duas as fontes da dinamica institucional. A mais importante sdo as
mudancas dos precos relativos, que alteram os incentivos oferecidos aos
empreendedores pelo marco insttucional. A outra fonte sao as alteragbes nas
prEfEféﬂEiES. que podem ser resultadas da propria mudanca nos pregos relativos.

Sao exemplos de mudangas de pregos relativos, a alteragdo na proporgdo dos
precos (terra e trabalho, trabalho e capital ou capital e terra), as mudangas no custo da
informagao e as mudangas na tecnologia (NORTH, 1990, op. cil.). Entre as mudancas
de preferéncias estdo incluidas as mudangas ideologicas. O ambientalismo
representou uma nova ideologia que produziu um amplo leque de mudangas de
preferéncias, levando a mudangas instiucionais. Na Amazénia, esse é um dos pontos
centrais que levou a substituicio do modelo desenvolvimentista para o sécio-
ambiental. Um exemplo de mudanga na proporgao de pregos entre capitaliterra esta
na abertura de novas estradas. As relagdes trabalho/capital e trabalhofierra podem ser
modificadas, por exemplo, com mudangas no padréo de crescimento demografico (por
processo vegetativo ou migragaoc). Estas questfes serdo vistas, no que se refere a
Amazdnia, com mais detalhes no capitulo 2.

As organizagbes, entidades finalisticas desenhadas por seus criadores para
maximizar riqueza ou outro objetivo, sdo criadas dentro das constrices e
oportunidades oferecidas pelo marco institucional e pela tecnologia (IIG, op. cit). E
exatamente esta caracteristica finalistica das organizacbes (e também dos
empreendedores individuais) que acaba possibilitando mudangas institucionais. Isto
porque, ao haver uma mudanga de preferéncia ou de precos relativos, seus agentes




27

vao analisar as novas possibilidades surgidas. Mas, quando isto vai gerar uma
mudanca institucional e quando simplesmente vai ser fonte de rearranjos dentro do
quadro de regras existentes? A parir do momento que o rearranjo necessario para a
continuidade da maximizagdoc dos ganhos do empreendedor, dentro de uma
conjuntura com novos pregos relatives ou novas preferéncias, puder ser feito dentro do
quadro de regras vigente ndo havera pressio para mudancas institucionais. No caso
em que para a maximizagao dos resultados forem necessarios rearranjos que
ultrapassem o marco institucional vigente, havera pressées para mudancas nas regras
(NORTH, 1990, op. cit. p. 86)

Assim, ao perceber mudancas dos pregos relativos ou preferéncias, os
empreendedores agem de duas maneiras: investindo recursos para novas
oportunidades dentro do marco institucional vigente e estimando custos e beneficios
dos investimentos necessarios para alteracdo das regras vigentes vis-a-vis a
possibilidades de ganhos advindos dessa mudanga (ibid., p.87).

Um outro enfoque sobre este processo esclarece a diferenciagao entre instituicdes
e organizagdes. E importante entender quando mudancas das organizagbes esbarram
nos limites institucionais, o que distingue um problema gerencial de um problema
institucional. Deste modo, quanto as estratégias de desenvolvimento institucional,
podem-se distinguir duas situagdes (lIG, op. cit.):

a) caso as mudangas propostas para a maximizagdo dos resultados forem
toleradas pelos arranjos institucionais vigentes, nfo havera pressfo para
mudancas institucionais;

b) caso as mudangas pretendidas ultrapassem as regras institucionais

vigentes, podera haver pressao para mudangas no marco institucional.

Mo primeiro caso, estamos diante de um problema gerencial. No segundo caso,
existe um problema gerencial e institucional simullaneamente. As quesides de
desenvolvimento, normalmente, estdo relacionadas a mudangas gerenciais e
institucionais, exigindo medidas combinadas de desenvolvimento organizativo e

institucional.

As mudangas nao ocorrem mecanicamente, mas estao relacionadas a percepgo e
ao comportamento dos agentes. O conhecimento que motiva uma mudanga
institucional é agquele de que dispde cada agente no momento da mudanca,
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conhecimento este que sera sempre incompleto® e filtrado pela percepgéo. Isto explica
porque as preferéncias (ideias, ideologias, modas, mitos, dogmas, preconceitos e
sistemas de crengas) sdo importantes para a compreensio da mudanga institucional.

MNao ha mudanga institucional possivel se os atores relevantes ndo a perceberem
como importante para seus interesses. Quando as percepgbes advém de modelos
mentais incapazes de levar em consideragio outros interesses, diferentes daqueles
imediatos, de curto prazo, a orquestracdo para as mudancas & muito dificil, a ndo ser
que novos atores assumam uma situacao de maior destaque. Deste modo, em um
contexto democratico, o intercambic e a confrontagcdo de idéias sdo vitais para o
surgimento de arranjos que levem a mudangas que permitam enfrentar os novos
desafios sociais (ibid.).

Os agentes relevantes podem, entdo, perceber como © mais promissor para
maximizar seus resultados e aproveitar oportunidades que s&o socialmente
improdutivas, o que pode levar a uma evolugao institucional com resultados sociais e
economicos de baixo desempenho. Esforgos de curto prazo para maximizagao de
lucro podem levar a uma persistente ineficiéncia a longo prazo.(NORTH, 1990, op. cit.,
p.100)

A logica da economia de fronteira na Amazdnia pode ser bem explicada por esta
situacdo: os agentes relevantes buscam maximizar seus ganhos no curto prazo, seja
através da grilagem de terras, do corte ndo manejado da madeira, de garimpo que
produz contaminagao ambiental, da queimada para aproveitar a breve fertilidade. Isto
porque a percepgaoc dos agentes € de que esta & a melhor forma de maximizar seus
resultados, mas © que acaba por comprometer a eficiéncia socio-econdmica de longo
prazo.

Mesmo se os objetivo pretendidos pelos agentes forem condizentes com o
aumento da produtividade, ndo existe garantia que esse aumento acontecera, pois
acontecimentos inesperados (mudancas tecnologicas, terrorismo, terremotos) poderéo
levar a resultados radicalmente diferentes.

*Os agenies econdmicos ndo conhecem seus objetives e a maneira de alcanca-los de forma clara e
precisa. Isto & devido ao acesso incompleto 4s informacdes e as constricdes impostas pelo marco
institucional.
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O gradualismo das mudancas — a importancia da histéria

Mudangas no marco institucional implicam em custos. Primeiro, pelos
investimentos politicos necessarios (lobbies, campanhas populares etc). Segundo,
pela perda dos retornos crescentes. Estes estdo relacionado & aprendizagem, &

mecanizacao de determinadas tarefas e a conseqliente ganhos de eficiéncia com a
manutencao do marco institucional. Assim, mudancas institucionais acarretam em
custos de uma nova aprendizagem e perda do ganho de eficiéncia acumulado pelo
retorno crescente. Por causa disso e pela tenacidade de elementos historico-culturais,
“the single most important point about institutional change, wich must be grasped if we
are to begin to get a handle on the subject, is that institutional change is
overwhelmingly incremental.” (NORTH, 1990, op. cit. p. 89.)

Cabe lembrar que as instituigdes séo resultados de um longo processo de
evolugao historico-cultural, o que nao anula a liberdade, a responsabilidade moral,
mas as condiciona ao estabelecer um caminho para as agbes através do sistema de
constrigdes e incentivos das instituicSes vigentes. E o que North chama de path
dependence.

A idéia de path-dependence é uma forma de aproximar conceitualmente um
conjunto de escolhas e relaciona-los com o poder de decis@o através do tempo. Isso
naoc quer dizer que o passado inevitavelmente condiciona o futuro. O path dependence
significa que as mudancgas incrementais nas instituicbes seguem uma persisténcia de

padroes ao longo do tempo.

“Once development path is sel on a particular course, the network externalities,
tha learning process of organizalions, and fhe historically denved subjective modeling of

the issues reinforce the course” (NORTH, 1990, op. cit., p.99)
Path dependence significa que a historia importa. Nao & possivel entender as

escolhas de hoje e definir um modelo de evolugdo econdmica sem tracar uma

evolugdo incremental das instituigbes.

Mudancas institucionais e poder: a importancia da sociedade civil organizada

A fonte das mudancas insfitucionais pode ser exdgena ou enddgena. Sao
mudangas exogenas, por exemplo, o que ocorreu na Europa medieval na relacio
terra-trabalhador, quando pestes reduziram a populagao, aumentando o poder de
barganha dos servos em relago aos senhores feudais. Ja as mudancas endégenas
se devem aos esforgos (politicos, econdmicos, militares) dos empreendedores em
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maximizar os resultados, o que podera gerar uma mudanga relativa dos pregos, e, em
consequéncia, induzir a mudanca institucional (NORTH, 1990, op. cit., p.84).

A evolugao institucional da Amazdnia & rica em exemplos de mudangas motivadas
por fatores exdgenos e endogenos a regido: o modelo desenvolvimentista brasileiro, a
emergéncia do ambientalismo no mundo e a valorizagio econémica da biodiversidade
s80 exemplos de mudancgas motivadas por fatores enddgenos. J&4 o movimento de
resisténcia de parcelas da sociedade local contra a expropriacdo de seus recursos foi
uma fonte endogena de pressdo que gerou mudancas nas instituicdes (criacdo de
reservas extrativistas, por exemplo), o que mostra a importancia da sociedade civil
organizada na definigdo do rumo da evolugio institucional.

As novas instituigdes naoc séo criadas, necessariamente, para serem socialmente
eficientes, mas, pelo menos no que diz respeito as regras formais, acabam servindo
aos interesses dos agentes que tém poder para cria-las. Por isto, o poder de
negociacdo afeta os resultados econdmicos, pois afeta os custos de transacdo.
Quanto maior o poder, a tendéncia é que os custos sejam reduzidos para aquele
agente. Entao, a eficiéncia social das instituicbes esta ligada a uma distribuicdo mais
eqlitativa do poder.

As mudancas institucionais estdo, portante, relacionadas a uma disputa de poder,
sobretudo a criagcao de novas instituigdes formais e de mecanismos de “enforcement”.
As mudangas institucionais sempre significardo ganhos para certos grupos e perdas
para outros, por isso o poder de barganha dos agentes € importante para definir a
direcdo das mudangas. MNeste sentido, instituicdes socialmente ineficientes podem
persistir, quando a sua manutengac produzir ganhos individuais expressivos para
agentes com forte poder de barganha. Assim, a evolugdo institucional pode seguir um
caminho que leve a ineficiencia social, mas a ganhos para estes agentes.

A diferenca entre o poder de barganha dos agentes de regido para regido
explica em parte porque que uma mudanca de pregos relativos ou de preferéncias
afeta as regides de maneiras diferentes. A outra parte da explicacdo provém das
diferentes constrigbes mentais de cada sociedade, o que produz a construgio de
modelos subjetivos interpretativos diversos sobre o mesmo fato. As diversidades na
distribuicdo de poder e dos modelos mentais e da tecnclogia disponivel em cada
sociedade produzirdo instituigdes formais, informais e mecanismos de*enforcements”
diferentes, 0 que gera multiplos caminhos de evolugdo institucional.
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O papel desempenhado pelo poder de barganha dos agentes na evolucdo das
instituicbes destaca a sociedade civil organizada e suas articulagées em redes
regionais, nacionais e globais, Como visto, as organizagdes com poder de barganha
suficiente vao utilizar a atividade politica para promover uma mudanga institucional
quando a recompensa produzida com a mudanga superar aquela feita por
investimentos dentro do marco institucional vigente (NORTH, 1830, op. cit., p.79). Isto
mostra a importancia das organizagoes da sociedade civil, ao possibilitar o surgimento
de novos atores politicamente significativos. Vale lembrar que o interesse de
maximizagao de um empreendedor em particular pode gerar um resultado econdémico
sub-6timo para a scociedade. Assim, os caminhos da evolugéo institucional ac serem
dados por um namero maior de agentes aumentam as chances desta ser socialmente
e economicamente mais equilibrada. Na Amazbénia a interferéncia da sociedade civil
organizada no rumo da evolugao institucional tem sido importante, o que sera visto
com mais detalhe nos capitulos dois e trés.

O conceito de capital social também é& crucial para esta questdo. Para PUTNAM
(2002) a participacao em associacbes civis desenvolve em seus membros habitos de
cooperacdo, solidariedade e espirito publico, além do senso de responsabilidade
comum com empreendimentos coletivos e de moderar as atitudes dos individuos em
vifude da interacdo grupal e das multiplas presstes. A articulagao entre estas
organizagdes pode formar uma densa rede que ac mesmo {empo incorpora e promove
a colaboracdo social, propiciando uma alavanca para as mudangas institucionais que
premiem a sociedade de forma mais eqlitativa.

A coesSo social ndoc propicia, necessariamente, novas situagbes de
desenvolvimento. A literatura recente sobre capital social distingue dois tipos de
vinculos entre os individuos. O primeiro & o lago de tipo cola, onde o sentimento de
pertencimento esta relacionado a confianga e a partilha de valores e fradicbes. A
coesdo e a solidariedade sdo fortes, mas podem tornar-se um obstaculo na medida
gue fecha o grupo a estimulos e idéias externas. Este tipo de coesdo & comum em
pequenas comunidades (ABRAMOVAY, 2003, op. cit).

O outro tipo de vinculo é o tipo ponte, que representa a capacidade de um grupo
ampliar o circulo de relagdes para além do grupo de convivio imediato. (ibid.) mostra
gue um dos motivos de sucesso ou fracasso de assentamentos rurais & justamente
conseguir unir estes dois tipos de vinculos.
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A ideéia dos vinculos tipo ponte e tipo cola é bastante adequada para entender o
processo no qual a introdugao de novos conhecimentos através de redes sociais leva
a uma mudancga de percepcao dos agentes, interferindo conseqlientemente no rumo
da evolugdo institucional. A introdugdo de novas habilidades e conhecimentos leva a
mudangas no modelo subjetivo pelos quais os agentes interpretam o mundo. Isto pode
levar a uma mudanga de preferéncias e também a uma mudanca relativa dos pregos,
gerada pela alteragdo da percepgdo dos custos de medigdo e daqueles relatives ao
cumprimento das constituicdes institucionais (enforcement), além da alteragdo da
percepgac sobre os custos e beneficios de novas negociagbes e contratos, levando
esforgos para a sua reestruturagcio em bases mais vantajosas. Assim, com as novas

habilidades e conhecimentos adquiridos através das redes sociais, a populagdo tem
seu poder de barganha aumentado. Este processo na Amazdnia teve grande
importancia; a organizacio da sociedade civil @ as suas conexbes externas a regido
levaram a aquisigdo de novas habilidades e conhecimentos que, aliada a processos

internos, tem introduzido mudangas na evolugao institucional na regiao.

A importancia da sociedade civil organizada & considerada na orientagdo de
pesquisas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os conselhos
Municipais foram investigados na Pesquisa de Informacgbes Basicas Municipais —
Gestdo Pulblica (IBGE, 2003). As Fundagdes Privadas e Associagbes sem Fins
Lucrativos foram investigadas na pesquisa de mesmo nome, com informagbes
referentes a 2002 (IBGE, 2004). Estas pesquisas, a participagdo em eleicdes e o
processo do Zoneamento Ecolégico-Econdmico compdem indicadores selecionados
para analisar empiricamente o significado das transformagdes sociais recentes na
Amazobnia e suas eventuais relagbes com a evolugao institucional da regido, e serao
tratados no capitulo trés.




CAPITULO 2

Povoamento e conflitos sdcio-ambientais na Amazdnia

Como foi visto, o desenvolvimento é resultado de um processo histérico. Nao
se pode entender as escolhas de hoje e definir um modelo de evolugcio econdmica
sem tracar uma evolugio incremental das instituigdes. Para isto é importante conhecer
05 processos - e seus confitos - que levaram a diversidade sdcio-ambiental que a
Amazonia ostenta hoje. Evidentemente, ndo se busca aqui fazer um levantamento
sistematico e exaustivo sobre a Amazbnia, mas propiciar um conhecimento que &
fundamental para entender o significado das transformacbes sociais, sua variacdo
espacial e sua eventual relacdo com a evolugdo institucional da regiéo.

2.1 - A complexidade regional na Amazdnia

A Amazdnia esta situada numa vasta regifdo na porgdo norte do continente sul-
americano. Pode-se chamar de Amazdnia toda a regido compreendida pela grande
bacia do rio Amazonas. Esta e a mais extensa bacia hidrografica do planeta, formada
por um emaranhado de 25.000 Km de rios navegaveis distnbuidos em 6.925.674 km?,
dos quais 3.836.520 km?® em territério brasileiro (SANTOS & CAMARA, 2002). O rio
Amazonas, com uma vazéo média de 133.861 m?/s (68% do total do Brasil) (AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS, 2003), despeja no Oceano Atlantico cerca de 1/5 do volume
conjunto de todos os rios do mundo, o que representa cinco vezes o volume de agua
do rio Congo e doze vezes o do Mississipi (LOURENCO, 2001). A area da bacia
Amazonica abrange cinco paises alem do Brasil: Feru, Bolivia, Equador, Coldmbia e
Venezuela (Figura 1).

Se for considerada como a area compreendida pela cobertura original de floresta
tropical Gmida, a Amazdnia avanca por amplas porcbes das bacias do rio Orenoco
(Venezuela), Magdalena (Colémbia), Tocantins, Grajau e Mearim (Brasil), além de
dezenas de pequenas bacias litordneas, passando a incluir a Guiana Francesa, o
Suriname, a Guiana e porgbes mais vastas da Venezuela, Coldmbia e Equador. Por
outro lado, a porgao sul da bacia Amazdnica é coberta por campos cerrados e nao
pela floresta umida (Figura 1).




Mo Brasil, foi estabelecido por legislacéo federal, no art. 2° da Lein® 5.173, de 27 de
outubro de 1966, que dispde sobre o Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazdénia a

Amazdnia Legal:

Art 2° A Amazdnia, para os efeitos desta lei, abrange a regio compreendida pelos
Estados do Acre, Para e Amazonas, pelos Temitérios Federais do Amapa, Roraima e
Ronddnia, & ainda pelas areas do Estado de Mato Grosso a norte do paralelo de 18°, do
Estado de Goias a norie do paralelo de 13° e do Estado do Maranhdo a ceste do
meandiano de 44%

Com as alteragdes territoriais ocorridas desde entdo, a 4rea da Amazdnia Legal,
construgao geopolitica ainda utilizada, passa a abranger a totalidade dos estados do
Mato Grosso e do Tecantins e cinco municipios do atual estado de Goias. Deste modo,
fazem parte da Amazdnia Legal a totalidade da bacia Amazdnica em ternitdrio nacional,
as bacias Costeiras do Norte (Amap4), grande parte da bacia do rio Tocantins e dos
rios Grajau e Mearim (Maranhdo), além das cabeceiras da bacia do rio Paraguai. A
Amazonia Legal abrange, alem da area coberta por floresta tropical, grandes areas de
cerrado em suas porgdes sul e leste, especialmente nos estados do Mato Grosso e

Tocantins.

A construgao geopolitica da Amazbnia Legal, na década de 1960, visava definir
uma area para aplicagdo de politicas territoriais e econdmicas que buscassem
incorporar a vastidao (pouco povoada) norte do terntoric brasileiro ao tecido
socioecondmico do pais, garantindo a soberania sobre tao vasto territorio. Estes
objetivos ficam bastante explicitos na propra lei que cria a Amazdnia Legal. Passados
45 anos, Amazonia Legal de hoje e muito mais complexa e diversa do que aquela da
década de 1960, assumindo um valor estratégico diferenciado.

A floresta Amazdnica € a maior floresta fropical umida do planeta, e seus
ecossistemas contém o maior banco genético do mundo (SANTOS & CAMARA, op.
cit.). Este estoque genético, através da biotecnclogia, € uma valiosa fonte que pode
gerar produtos de elevado valor agregado, incluindo medicamentos, alimentos, e
novos materiais, o que torna o patimonio genético da regido um importante ativo

econdmico.

O grande valor estratégico atribuide a natureza amazénica, devido a sua
biodiversidade (matéria prima da biotecnologia) e agua disponivel, torna patente que
ele ndo se restringe a Amazdnia brasileira, mas sim, envolve toda a extensdoc da
Amazobnia sul-americana. Os ecossistemas florestais ndo obedecem aos limites
politicos dos paises e significativa parte das aguas do rio Amazonas vem de areas de
drenagem fora do territério nacional (BECKER, 2004). O Complexo ecolégico
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transnacional e entdoc caracterizado principaimente pela contiglidade dos
ecossistemas florestais e pelo amplo sistema fluvial amazdnico, unificando vérios
subsistemas ecologicos, distribuidos principalmente pelo Brasil, mas também pela
Guiana Francesa, Suriname, Guiana, Venezuela, Coldmbia, Equador, Peru e Bolivia
(MMA & MI, op. cit) (Figura 01).

A floresta presta servigos ambientais de ambito global e regional, com destaque
para o seu papel na fixagcao de carbono. Caso toda a floresta fosse derrubada,
enormes quantidades de CO2, estocadas na biomassa vegetal, seriam liberadas na
atmosfera, contribuindo significativamente para o aquecimento global. Tal questdo
ganhou importancia maior com a assinatura do Protocolo de Quioto® e a instauragdo
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpe (MDL). Estes acordos internacionais
possibilitam que o carbono estocado em biomassa se torne um ative financeiro,
gerando possibilidades para que servicos ambientais da floresta sejam remunerados,
inclusive reflorestamentos em areas hoje degradadas e ociosas.

A interferéncia da floresta no clima também se faz sentir no ciclo da égua: boa parte
das chuvas regionais se origina da prépria evapotranspirag&o da floresta. Ja as
queimadas na regido, por aumentarem a quantidade de particulas em suspensdo na
atmosfera, mudam o processo de formagdo de gotas e conseqlentemente a
quantidade de chuvas que se precipita.

A floresta ainda representa um grande potencial para exploragdo madeireira. Da
Regido saem 80% da produgao nacional de madeira em tora, a maiorna consumida
internamente no Centro-Sul do pais. Estimativas para 1998 mostram que a atividade
madeireira produziu uma renda bruta de US$ 2,5 bilhdes, empregando 350.000
trabalhadores (IMAZON, 2004). Apesar da importdncia econdmica e social regional do
setor madeireiro, a forma de exploracdc dominante é ainda extensiva e predatoria,
ameacando a sustentabilidade do setor. Das espeécies de arvores da Amazodnia, a que
produz a madeira mais valiosa, € 0 mogno, que se encontra ameagado de extingao
pela extracao intensiva e ilegal. Somente em 2001, o IBAMA apreendeu 25.681 m® de
mogno’ extraidos ilegalmente (CAMARA & SANTOS, op. cit). Entretanto, o mercado
de madeira certificada é promissor e comega a ganhar mais espaco.

% O protocelo de Quioto entrou em vigor no dia 16 de fevereiro de 2005
D mogno, desdobrado em tdbuas para exportacdo, chega a valer USS 1.500,00 o m*. Transformada em
méveis ¢ outros artefatos pode chagar a USS 15.000 o m*,
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O patriménio mineral da Amazénia é significativo. Grandes projetos buscaram
aproveitar este potencial, com destaque para o complexo de Carajas, com minas
diversificadas e alguma industrializagdo dos minerais extraidos. Vale citar a producgéo
de bauxita no Para e sua transformagéo em alumina neste estado @ no Maranhéo; a
exploragdo de zinco em Presidente Figueiredo e de Petrblec e gés natural no
Amazonas. O ouro & extraido em garimpos espalhados por toda a regido,
normalmente, gerando conflitos sociais e contaminagao de rios por mercurio.

A energia hidrelétrica é outro destaque da Amazbnia. Dos 260.095 Mw de
potencial hidreletrico brasileiro, 105.410 Mw encontram-se na bacia Amazdnica, dos
quais apenas 0,56% sdo aproveitados. A bacia do ric Tocantins apresenta um
potencial de 27.540 Mw, com 20% aproveitados. As grandes hidrelétricas que ja foram
construidas (Tucurui, Balbina, Samuel, Cura-una) promoveram transformacdes
ambientais e sociais negativas em suas regides, o que trouxe gquestionamentos sobre
o modelo de grandes hidrelétricas na Amazdnia. Entretanto, diante do enorme
potencial remanescente e considerando que o potencial hidrelétrico do Centro-sul
brasileiro esta praticamente todo aproveitado, existem pressdes para a construcio de
outras usinas na regido, como a de Belo Monte (Rio Xingu — 11.000 Mw) e do
Complexo Girau/Santo Anténio (Rio Madeira — 7.000 Mw). (AGENCIA NACIONAL DE
ENERGIA ELETRICA, 2002) — obras com enorme potencial de transformagéo sécio-
ambiental.

A expansaoc da agropecuana brasileira tem ocorndo pelo aumento da produtividade
e pela expansao horizontal em areas do cerrado e tambem da floresta Amazdnica. A
participacao do rebanho bovino regional passou de 19,5% em 1990 para 33,2% em
2003 (Tabela 01 e Figura 02). A producdo de graos (especiaimente a soja), que
inicialmente se expandiu por &reas de cerrado, ja ocupa areas do bioma florestal, e
avanca em ritmo acelerado (Tabela 02 e Figura 03). A agropecuaria regional
modemizou-se, alcangando altos niveis de produtividade, como a soja e o algodéo no
Mato Grosso e a pecuaria no leste do Para. Isto mostra uma reversao, de certo modo,
do “padrao tradicional do processo de ocupacao da fronteira agricola amazdnica (e
fator central de sua dindmica espacial), pautado na rapida perda da produtividade da
agricultura quando praticada em uma mesma area durante poucos ancs” (BECKER,
2004, op. cit., p. 89).

A industria também tem uma grande importéncia regional, especialmente as da
Zona Franca de Manaus e as inddstrias eletro-intensivas das cadeias produtivas do

ferro e do aluminio. Vale citar ainda o turismo, com importancia em alguns locais, mas




regionalmente pouco significativo e também a pesca, de grande importancia para as
populacdes da varzea.

As atividades extrativistas e agricolas das populagdes tradicionais, apesar de pouco
significativas em termos de agregado econémico, possuem grande importéncia para a
sobrevivéncia desta populacdo que ocupa um vasto territério na Amazdnia (MMA & MI,
op. cit).

Tabela 1 - Evolugio do Rebanho Bovine (Cabegas) - Brasil @ Amazdnia Legal -

1990/2000
Regiio 1990 1995 2000 2003
Brasil 147.102.314 | 161.227.928 | 169.875.524 | 195.551.576
Amazénia Legal | EE.TD:.!.Q-I!IE 40.061.522 50.599.540 | 64,988,430
% Amazdnia Legal / Brasil 19,5 24 8 298 33,23

Fonte. IBGE/SIDRA = Pesguiss Pecudta Murncipa!

Tabela 2 - Evolugio da Quantidade Produzida de Soja em Griios - Brasil @ Amazdnia
Legal - 1990/2003

1990 | 1995 | 2000 | 2003

19.897.804 | 25682637 32.820.826| 51.919.440

Regido |
|

| 3142413] 5742725] 0.460363| 13.560.635
[

Brasil
AnsRoalece
% Amazonia Legal / Brasil

Fonte IBGE/SIDRA - Pesguisa Agricola Municipal

15,80 22,40 28,80 | 26,12

A Amazdnia tem uma posic8o estratégica em relagdo ao projeto nacional de
integracdo sul-americana, pois as conexdes terrestres com os paises andinos passam
obrigatoriamente pela regido (Figura 01). Se as possibilidades de conexio
representam um grande potencial, também explicitam uma grande fragilidade que € a
porosidade das fronteiras amazdnicas, especialmente mediante as atividades ilicitas
do traéfego da drogas e guerrilheiras em paises fronteirigos, o que estimulou o Brasil a
desenvolver um enorme programa de vigilancia: O SIPAM/SIVAM - Sistema de
Informacgao e Protegdo da Amazdnia/Sistema de Vigilancia da Amazdnia. Esta foi uma
resposta do governo brasileiro as pressdes norte-americanas para realizar operagdes
militares em territério nacional como parte de sua guerra contra o narcotrafico. O
SIVAM/SIPAM foi uma maneira do Brasil mostrar que tem condigdes de controlar o
seu espago amazdnico (BECKER, 2004 op. cit.).

A socio-diversidade, representada pelas centenas de etnias indigenas e pelos
migrantes que ocuparam e ocupam a regiao especialmente a partir do final do séc XX,
& outro grande patriménio da regido. S&o indios, nordestinos, sulistas e estrangeiros
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que formam grupos sociais diversos, cada qual se apropriando do espago amazdénico
de formas diferentes, de acordo com suas percepcies de mundo e interesses
especificos. Somente na populagdo indigena existem

‘aproxamadamente 160 povos falando cerca de 160 linguas de 14 diferentes

troncos-familias linglisticos, além de 11 linguas consideradas isoladas. Estes idiomas
codificam o conhecimento da natlureza e dos comportamentos de convivéncia haménica

com a floresta.” (MMA & M, op. cil.).

A complexidade e a diversidade da Amazdnia & explicitada por Becker (2004, op.
cit.) e pelo Plano Amazdnia Sustentavel (PAS)*, que propSem sua divisio em ftrés
Macrorregides e 12 sub-regides (Figura 04 e Figura 05). O Territério amazénico é
complexo e multifacetado e a sua diversidade sécio-ambiental representa um enorme
potencial. O PAS, inserido no ambito do Plano Plurianual 2004-2007 (do Governo
Federal) valoriza a diversidade e busca potencializa-las e estimular o potencial
endogeno de desenvolvimento de cada regido. Neste sentido, o conhecimento da
diversidade regional das instituigGes, que & objeto do capitulo 3, ganha relevancia.

A diversidade amazonica se construiu em cima de um processo de ocupagédo
que Becker (ibid.) divide em trés fases:

1 — Formacdo Territorial (1616 — 1930): Meste periodo, os poriugueses

ultrapassaram os limites do Tratado de Tordesilhas e foram delineando, pouco a
pouco, a fronteira norte do Brasil, processo concluido somente nas primeiras décadas
do seculo XX. O povoamento era esparso e as bases econdmicas eram as “drogas do
sertao” e posteriormente a borracha, quando ocorreram os primeiros grandes fluxos
migratorios de nordestinos para a regido. A Amazdnia era fracamente conectada ao
restante do pais, com ligagdes mais fortes com o mercado externo.

2 — Planejamento Regional (1930 — 1985): Nesta fase, efetivou-se a integragdo

da Amazonia ao tecido social @ econdmico brasileiro, com forte atuagéo do Estado,
dentro de um projeto geopolitico de acelerada modemnizagido da sociedade e do
territério nacional. Buscava-se garantir a soberania sobre a regido. Foram construidas
redes técnicas (transportes, telecomunicagbes) que permitiram uma conectividade
intra-regional e da regiao com o restante do pais. Grandes projetos agropecuarios, de
colonizagao, de exploragéo e processamento mineral e de producdo de energia
hidrelétrica foram desenvelvides, além da implantagdo da Zona Franca de Manaus.

® O PAS é o plano que contém as diretrizes do governo federal para as politicas publicas na
Amazonia.
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Milhdes de migrantes de toda parte do pais foram atraidos para a regifio. A
populagéo regional saltou de Um milhdo de pessoas em 1950 para cinco milhdes de
pessoas em 1960 e 17 milhdes em 1991. O modelo de desenvolvimento adotado para
regido (principalmente apés 1966), apesar de ter gerado um crescimento acelerado do
PIB regional®, gerou efeitos extremamente perversos, pelo desrespeito as diferencas
sociais e ecologicas. Além disso, o préprio crescimento do PIB é resultado, em grande
parte, da exploragdo predatdria dos recursos naturais, mostrando-se insustentavel a
longe prazo e comprometendo o crescimento econdmico futuro. Foi um periodo
marcado por intensos conflitos sociais e impactos ambientais negativos: “conflitos de
terra entre fazendeiros, posseiros, seringueiros e indios, desflorestamento
desenfreado pela abertura de estradas, exploragdo de madeira seguida da expansao
agropecuana e intensa mobilidade espacial da populagdo™ (BECKER, 2004, op. cit.).

3 — A incognita do Hearfland (1985 - ...): A crise do Estado, o surgimento de

movimento sociais de resisténcia das populagdes locais, e a emergéncia de um novo
paradigma ambiental resultaram na faléncia do modelo centralizado do periodo
anterior. Os movimenios de base local ganharam forga e desenvolveram uma rede de
parcerias regionais, nacionais e internacionais. Buscaram-se modelos de
desenvolvimento alternativos, que valorizassem a diversidade social e ecolégica. A
industria e a agropecuaria moderna ganharam expressdo nacional. Com a retomada
do planejamento territorial por parte da Unido, em 1996 através do Plano Plurianual
Brasil em Acfo, seguido pelo Avanca Brasil (1999) e pelo Brasil de Todos (2003),
agentes exogenos interessados na exploragdo de recursos voltaram a ganhar forga,
entrando em conflito diretamente com a fronteira socio-ambiental. Neste sentido, a
indefinicdo sob o rumo da regido diante destas politicas paralelas e conflitantes & que
justifica o termo "incognita” na sua denominacao.

A fase do planejamento regional e a fase da incognita do Heartland,
especialmente esta dltima, sdo de interesse deste trabalho. A primeira por ter sido
responsavel pela implantagéo dos grandes projetos de infra-estrutura que delinearam
a conformacéo sdcio-espacial da regido. A malha técno-politico construida pelo Estado
possui um intrincado sistema de conexdes e redes que visavam a apropriagdo fisica e
controle do territorio. Becker (ibid.), comentando sobre a forma de planejamento e
construcdo do espaco amazdnico nesta fase, argumenta que

* De acordo com LOURENCO (2001), o PIB regional cresceu a taxas anuais média de 12,2%. bastante
superior a média nacional de 8,3% para 0 mesmo periodo.
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"o privilégio atribuido aos grandes grupos e a violéncia da implantacic acelerada da
malha tecno-politica, que tratou o espaco como isolrdpico & homogéneo, com profundo
desrgspeito pelas diferencas sociais e ecologicas, liveram efeitos extremamente
perversos, deslruindo inclusive, géneros de vida e saberes locais hisloricamente
construidos. Tais sdo lighes de como néo planejar a regigo.”

As politicas atuais e a forma como a sociedade se organiza, s&o, em parte, uma
resposta aos problemas da fase anteror A Amazdnia &€ uma regido complexa e
diversa. Grandes potenciais econdmicos encontram-se no aproveitamento da
biodiversidade, nos servigos ambientais, no turismo @ na criagdo de cadeias
produtivas mais longas e de maior valor agregado, em setores como o madeireiro e o
processamento mineral. Sua sociedade se organiza e se articula. O grande desafio é
como compatibilizar a multiplicidade de atividades econdmicas, de grupos sociais, de
ecossistemas e de interesses politicos de modo a promover o desenvolvimento da
regidio e garantr a preservagdo ambiental, de modo que o potencial de
desenvolvimento nao seja prejudicado. Neste cenario, uma enfase aos conflitos socio-
ambiental ganha importancia na Amazonia.




2.2 - Conflitos sécio-ambientais

A ocupacao territorial da Amazdnia tem side marcada por intensos conflitos
socio-ambientais. Durante o periodo de planejamento regional, a sua ocupagéo foi
rapida e feita de forma autoritaria, ignorando as diversidades sécio-ambientais. Hoje, a
multiplicidade de atores relevantes & uma das caracteristicas mais marcantes da
Amazdnia, com um claro embate entre projetos conservacionistas e
desenvolvimentistas. Neste sentido, Becker (2004 op. cit) afirma que:;

*(...) @ agdo combinada de processos globais, nacionais e regionais, politicas
conlraditérias — ambienlal e de desenvolvimento — alleram o povoamento da
regiag, expressando-se lermtonalmente no embate entre trés grandes padries de
uso da terra: a) reprodugdo do ciclo de exploragdo da madeira/expansfio da
pecuaria/desfiorestamento; b) as experiéncias sustentdvelis do extrativismo
florestal e pesqueiro tradicionais melthorados; ¢) agropecuaria capitalizada. Em
sua esséncia, lais processos constituemn em um jogo de forga e cujo poder de
afirmacao e dificil de ser previsto, razio pela qual a fase atual do povoamento da
Amazonia constitui uma incognita.”

Mo cenario internacional, a Amazdnia passou a ter, segundo a mesma autora,
uma valorizagao ecologica de dupla face: a da sobrevivéncia humana e do capital

natural (madeira, alimentos, farmacos, resinas, etc), de realizagao atual ou futura.

A diversidade regional, vista na segao anterior, € um grande potencial, quando
aproveitada como ativo, mas & tambem uma fonte de confltos No periodo do
planejamento regional, especiaimente entre 1966 e 1985, a ocupagdo da Amazdnia foi
caracterizada pela exogenia, quando grandes projelos nacionais com objetivos
geopoliticos e geoecondmicos e conduzidos por um Estado centralizador foram
implantados na regido sem levar em conta a sua diversidade socio-ambiental. Neste
periodo, o Vetor Tecno-industrial (VT1)'® era dominante.

A crise do Estado, o movimento de resisténcia social das populagbes
amazodnicas aliados a pressdo ambientalista internacional e nacional foram os motores
para gerar um vetor tecno-ecologico (VTE) na dinamica regional que predomina entre
1985 e 1996, configurando a Amazbnia como uma fronteira socic-ambiental (idem,
ibid)). O wvetor tecno-industrial (VTI), que permanecia arrefecido ate entao, foi
fortalecido com a retomada do planejamento territorial pela Unido, em 1996, via o

" O Vetor Tecno-industrial (VTI) reine projetos de atores interessados na mobilizagiio de recursos
naturais ¢ de negbcios. Sio bancos nacionais ¢ empresas regionais, nacionais ¢ internacionais, podendo
estar aliados a segmentos das Forgas Armadas em seu projeto de soberama nacional O Vetor Tecno-
ecologico (VTE) tem como principais atores os governos do Grupo do Sete ¢ do Brasil, o Banco Mundial,
as lgrejas e as ONGS, associados a comunidades locais. O VTE envolve projetos preservacionistas ¢
conservadonstas. (BECKER, 1999)
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Plano-Plurianual (PPA) Brasil em Agdo. O VTI, conduzido por empresarios, bancos,
segmentos de governos estaduais e federal, favorece a retomada de forgas exégenas

interessadas na exploragao de recursos para exportagdo. Atuaimente (2005), O Plano
Amazénia Sustentavel busca compatibilizar o VTl com o VTE.

A compreensao dos conflitos soécio-ambientais na Amazdnia depende do
entendimento das relagbes scciais, politicas e econémicas que produzem
continuamente novos territdrios, envolvendo interesses exégenos e enddgenos.
Somam-se a isto, as multiplas possibilidades advindas da imensa diversidade natural
do espago amazdnico. Nesta matriz multidimensional sdo concebidas e executadas
diferentes propostas de apropriagdo e ftransformagdo do espago, gerando
sobreposigbes territoriais incompativeis e conflitucsas. Ainda, as relagGes entre os
agentes sociais podem torna-los ora associados, ora assumindo posigées
antagénicas.

Os conflitos socio-ambientais também sdo explicados pela desigual distribuicdo
das perdas e ganhos. As externalidades positivas produzidas pelas florestas
intocadas, por exemplo, beneficiam uma coletividade, que pode ser toda a sociedade
global;, enquanto, os custos (ou perdas potenciais) da preservagao da floresta incidem
sobre os proprietarios individuais''. Uma obra de infra-estrutura (como uma grande
hidrelétrica) pode produzir ganhos macroeconomicos para o pais como um todo, mas
perdas para a sociedade local. Os mecanismos de transferéncia de renda, que seriam
uma forma de compensagao para estas distorgoes, 540 incipientes e as tentativas de
criagdo enfrentam sérios entraves técnicos e politicos (MARGULIS, 2003)

Estas questdes suscitam a propna legitimidade do projeto ambiental e social. A
fraca capacidade de controlar os desmatamentos estd associada a problemas
societais, de ordem étinico-culturais e etico-politicos (LENA, 1999). Nao ha um amplo
consenso social sobre o projeto socio-ambiental a se seguir na Amazonia. Os conflitos
socio-ambientais, antes de assumirem um carater individual, sao resultado da
indefinigdo da sociedade sobre o modelo que se deseja.

As idéias de Morth sdo Uteis para o entendimento dos conflitos sécio-ambientais na
Amazdnia. A indefinicdo sobre o0 modelo de desenvolvimento da Amazdonia € traduzida
por incentivos contraditorios oferecidos pelo marco institucional. Alem disto, mudangas
de precos relativos e de preferéncias geram disputas entre agentes que buscam

'' Numa viséio de curto prazo, considerando a forma usual de apropriagiio dos recursos naturais numa
economia de fronteira,




aproveitar as novas oportunidades surgidas, nas quais a fraqueza dos mecanismos de
controle e regulagdo potencializa os conflitos, fazendo com que, sem a presenca do
Estado, os agentes polticamente mais fortes absorvam a maior parte dos ganhos.

Na Amazdnia, a emergéncia do ambientalismo representa uma mudanga de
preferéncias com grande repercussao na regido, exatamente pelo seu destague como
uma das ultimas fronteiras de recursos do mundo. O ambientalismo, juntamente com
uma outra mudanca de preferéncia importante que foi o movimento de
redemocratizacdo do pais na década de 1980, esta na base do declinio do
desenvolvimentismo centralizader na Amazdnia e da emergéncia do modelo sécio-
ambiental. Estas duas mudancas de preferéncia foram responsaveis pela criagdo de
todo um conjunto de novas instituicdes. Um bom exemplo neste sentido, de base
territorial, & a criagao, sobretudo a parir da década de 1990, de uma ampla malha de
area protegidas (Figura 06).

Mudangas de pregos relativos também podem ser identificadas. O proprio
ambientalismo - e também a emergéncia da biotecnologia - alterou o0s pregos
atribuidos & natureza. A Amaz&nia passa ser vista tambem como capital de realizagao
futura, pela sua biodiversidade, pelo seu papel na regulagao climatica global, pelo
estoque de agua doce, elc.

As redes técnicas, implantadas especialmente no periodo do planejamento
regional, promoveram importantes mudangas dos precos relativos. As estradas
implantadas, ao aumentarem a acessibilidade da regido (Figura 07)" e possibilitarem
intensos movimentos migratérios, alteraram completamente a relago de precos entre
terra-capital e trabalho.

As telecomunicages — juntamente com as migragbes — induziram a importantes
mudancas de preferéncias, pois as idéias difundidas pelo centro dinamico da
economia nacional e mundial passam a atingir as populagdes locais.

Nos dltimos 40 anos, a intensidade das mudangas de pregos relativos e
preferéncias na Amazdnia foi bastante significativa, fomecendo combustivel para
profundas mudangas institucionais.

12 & classificacio de acessibilidade foi conseguida analisando-se a distincia de cada ponto do espago a
uma rodovia pavimentada ¢ a um rio navegivel, com a proximidade maior a uma desta redes
determinando @ sua classe. As dreas classificadas como de fraca acessibilidade correpondem aquelas a
mais de 100 km de qualquer uma das duas redes.
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E importante destacar que a interpretacao dos incentivos pelos agentes é limitada
por suas constrigdes mentais e pelo acesso incompleto as informacdes. Assim, numa
sociedade diversificada como a amazdnica, seus diversos segmentos vao ter uma
percepcao diferenciada dos incentivos oferecidos pelo marco institucional, o que os
leva a tnlharem caminhos diferentes e muitas vezes conflituosos.

A Ideia de que o marco institucional pode gerar incentivos para maximizacéo de
resultados em curto prazo, mas compromete os resultados de longo prazo é bastante
aplicavel a Amazdnia e & nogéo de economia de fronteira. Um exemplo & a extracdo
predatoria de madeira-: Como o enforcement & fraco, os agentes percebem esta
atividade como uma boa forma de maximizar os resultados. A continuidade dela pode
ser garantida ao extrairem madeiras de novas areas de floresta virgem, promovendo
um avango continuo sobre os recursos naturais.

A instabilidade do marco institucional torna pouco claros seus incentivos e
constrigoes. Quando se trata de uma area de fronteira, esta instabilidade & maior por
duas razdes principais:

a) As areas de fronteira, normalmente, recebem migrantes de diversas partes do
pais, cada grupo portando um conjunto de instituigdes informais. Quando estes grupos
se encontram para construir uma nova realidade regional, pode-se dizer que ha um
choque entre rotinas, costumes, tradigbes e convengdes, tornando as instituicbes
nestas novas regides mais frigeis e instaveis.

b) Um segundo elemento da instabilidade institucional na Amazénia é fraqueza do
“enforcement’, especialmente o relativo as inslituicbes formais. Um Estado que nao
faz cumprir as regras por ele estabelecidas, oferece incentivos para que surjam
organizagdes "piratas” que agem de acordo com seus interesse de curto prazo, que de
modo geral, sdo socialmente improdutivas, e gera apenas ganhos unilaterais.

A estabilidade institucional € uma demanda da sociedade que é bem materializada
nas reivindicactes pelo Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE). O ZEE representa
uma possibilidade de estabilidade de regras com bases territoriais. A estabilidade das
regras proporcionadas pelo zoneamento reduz os custos de transacio e estimula
investimentos com prazo de maturagdo mais longo. A sua eficiéncia depende,
entretanto, do enforcement e de sua legitimidade social.

A estabilidade das regras & uma condigio necessaria, mas nao suficiente para que
haja a eficiéncia social e econdmica (NORTH, 1990, op. cit). Assim, ndo basta a
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presenca do Estado garantindo regras estaveis. E preciso um marco institucional que
estimule a eficiencia social e econdmica. As regras podem ser claras e estaveis, ainda
assim estimularem o uso predatoric dos recursos. Por exemplo, as regras do jogo
podem estabelecer com precisdo como deve ser feita a extracdo de madeira na
Amazdnia, mas mesmo assim, levar a uma perda brutal do banco genético da floresta
e comprometer o desenvolvimento futuro. Em sintese, os conflitos se desenrolam
numa especie de corrida para aproveitar as novas oportunidades surgidas pelas
mudangas de pregos relativos e de preferéncias e ainda para dar direcdo a evolugio
institucional, na qual os agentes politicamente mais forles irdo levar as maiores
parcelas dos ganhos. Dai, a importdncia da sociedade civil organizada que pode
propiciar um jogo politico mais equilibrado levando a uma evolucdo institucional

socialmente mais eficiente.

Baseadas nestas idéias e dando uma énfase espacial 2 questdo, as acgfes e
transformagdes que ocorrem tém as suas logicas relacionadas aos seguintes fatores,
que ganham destaque para o entendimentioc dos confltios socio-ambientais na
Amazonia:

e« Multiplicidade do processo de ocupacao: O processo de ocupagao da Amazonia
& multi-temporal e multifacetado. Uma grande diversidade de agentes sociais

com racionalidades diferentes e em epocas distintas motivaram e motivam a
ocupacdo da Amazdnia. Territdrios produzidos em condicbes e tempos
distintos freqlientemente se sobrepdem.

« Diversidade escalar: a ocupagdo da Amazdnia é orientada por légicas que tém a

sua racionalidade em diferentes escalas. A consirugéo de uma estrada, por
exemplo, pode se justificar para atender a um interesse nacional, se
contrapondo muitas vezes aos interesses da sociedade local.

« Diversidade Espacial: A valorizagio econdmica dos vanados recursos naturais

da Amazbnia pode acontecer em periodos distintos ou simultaneamente.
Recursos diferentes que compartiham o mesmo espago podem ter uma
valorizacdo contemporanea, colocando em associacdo ou contraposicdo os
agentes associados a exploragdo de cada elemento. Ainda € importante
ressaltar a equagdo que coloca de um lado a exploragdo de um recurso com
retorno econdmico imediato (exploragéo madeireira sem manejo) ao custo da
perda de um outro potencial, que poderia dar um retorno substancialmente
maior no futuro (exploragdo da Dbiodiversidade, por exempio).
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Retomando a questao do “enforcement”, a sua deficiéncia na Amazdnia faz com
que disputas existentes e os interesses dos agentes sociais sejam defendidos a
margem da legislacio e do processo regulatério do Estado, aumentando os conflitos
fundiarios, os indices de vicléncia, a degradacdo ambiental, os problemas de salde e
educacdo publica, etc. Um ambiente com fraca presenca do Estado e enforcement
deficiente reflete em maiores incertezas e aumenta as possibilidades da inclusao pelos

agentes, de acdes como queimadas e desmatamento ilegais para maximizar seus
resultados.

Meste sentido, deslaca-se o precario controle sobre a situagio fundiaria. A
desordem no registro de terras gera a sobreposicao legal de territorios com usos
incompativeis e permite os processos de grilagem, dificullando a execugac de
qualquer plano de ordenamento territorial. De acordo com o Ministerio do
Desenvolvimento Agrario, existem na Amazdnia Legal cerca de 700.000 km? de terras

griladas.

A grilagem de terras é causadora de explosivos conflitos na Amazdnia e esta
diretamente ligada a especulagdo derivada da implantacdo de infra-estruturas.
Segundo o PAS, as raizes para esta forma de aquisicdo fundiaria ilicita se devem
também a: i) a incompatibilidade entre a politica ambiental e a politica fundiana,
segundo a qual o desmatamento é considerado benfeitoria; ii) fragilidades de
processos discriminatérios e de averiguagdo da legitimidade de titulos; iii) falta de
supervisdo dos cartérios de titulos e notas; iv) baixo preco da terra e elevado retorno
as afividades econdmicas predatérias;, v) interesses eleitorais que incentivam
ocupacdes de terras por posseiros;

Pode-se dizer que a grilagem se deve a estimulos "piratas” oferecidos pelo
marco institucional. A fraqueza do enforcement leva aos agentes a uma percepcao de
que a grilagem, junto com a extragio predatdria dos recursos naturais, sao agbes que
oferecem as melhores possibilidades de maximizagéo dos resultados.

A fiscalizacéo e a gestdo de politicas publicas sé&o prejudicadas por questbes
politicas e deficiéncias técnicas dos mecanismos, o que torna inocuos muitos dos
planos definidos para a regido. O enforcement tem um componente técnico e outro
politico. Em relagio ao desmatamento, por exemplo, LENA (op. cit} aponta a
crescente capacidade técnica do seu monitoramento em contraste com a fraca
capacidade de controld-lo. De fato, as novas tecnologias de sensoriamento remoto
aliadas a poderosos softwares de manipulagio e gerenciamento tornam tecnicamente




factivel o monitoramento das condiges estabelecidas nas politicas plblicas. icones,
neste sentido, sac o Sistema de Informagéo e Protecfio da Amazdnia (SIPAM) e o
desenvolvimento de satélites de sensoriamento remoto pelo Brasil (os satélites sino-
brasileiro CBERS 1 e 2) e o sistema DETER (Detecgéo de Desmatamento em Tempo
Real). NEPSTAD (2002) destaca ainda a eficacia técnica do PROARCO e do uso do
GIS no Mato Grosso para o controle do desmatamento. No entanto, a fiscalizacéo e a
gestao esbarram em limitagbes politicas e sociais que estdo atreladas a falta de
consenso social sobre o projeto sécic-ambiental para a Amazdénia.

Foliticas pablicas mal ariculadas e contraditérias levam a conflitos sécio-
ambientais ac estimularem, por exemplo, usos contraditérios para um mesmo
territério. E o que Smeraldi (2003) chama de planejar em terra alheia. A falta de
articulagao das politicas publicas pode se manifestar nas contradicbes entre politicas
de credito e incentivos fiscais, criagdo de Unidades de Conservacéo e Terras
Indigenas e implantacdo de infra-estruturas, etc. Como complicador, tém-se as
dificuldades de arranjo entre os governos federal, estadual, municipal e a iniciativa

privada.

As mudangas de pregos relativos interfferem diretamente nos processos de
ocupagao da regiao. A demanda internacional por commodities, aliada ao cambio
desvalorizado™ & um bom exemplo que tem induzido dois importantes setores da
Amazdnia a uma dinamica extraordinaria: a pecuarna de corte e a soja. O volume de
exportacbes de carne brasileira aumentou mais de cinco vezes entre 1997 e 2003. O
Brasil ja desponta como o maior exportador de came bovina do mundo. Dado que o
mercado interno manteve-se estavel no periodo, o rebanho brasileiro cresceu 15%
entre 1895 e 2002 e que a participagdo da Amazonia Legal no rebanho brasileiro
aumentou de 23% para 31% (KAIMOWITZ, 2004) no mesmo periodo, & possivel
concluir que estes elementos macroecondmicos contribuiram para a expansao da
pecuaria na Amazdnia. O mesmo é valido para a soja. O crescimento da produgao
brasileira tem se baseado no avango das lavouras pelo cerrado e agora ja atingindo
areas florestadas da Amazonia. Este crescimento é estimulado pela alta do produto no
mercado internacional e pelo cdmbio desvalorizado (até meados de 2004). A presséo
gerada pela expanséo destas atividades altera o jogo politico e os pregos da economia
na regido, modificando estruturas socio-econémicas estabelecidas, podendo gerar
pressbes para mudancas instilucionais. Neste sentido, a eleicdo em 2002 para o

** O cimbio manteve-se desvalorizado até meados de 2004, quando passou a ter uma trajetona de
valorizacio




35

governo do Mato Grosso de Blairo Maggi, © maior produtor individual de soja do
mundo, ilustra o jogo politico para formatar as mudangas institucionais.

Um exemplo importante na Amazdénia que relaciona aces de politicas plblicas
com mudangas de pregos relativos sdo as rodovias, que representam uma expressio
material de base territorial de decisdes politicas. Por estas caracteristicas, as rodovias

foram escolhidas neste trabalho para ajudar na compreenséo dos processos que
levaram a diversidade socio-ambiental da Amazénia.

A implantagdo de rodovias na Amazfnia impulsionou imensas transformagdes
espaciais, sécio-econdmicas, politicas e ambientais. Foi a partir da construgdo, no
governo de Juscelino Kubscheck, das rodovias Belém-Brasilia e Brasilia-Acre - duas
grandes pingas contornando a fimbria da floresta, que se acentuou a migragdo para a
Amazdnia, com a populagéo regional avangando de um para cince milhdes entre 1950
e 1960 e de modo acelerado dai por diante (BECKER, 2004, op. cit)

Uma rodovia por si mesma nao & causa de degradagao ambiental ou de um
processo de desenvolvimento sécio-econdmico. A qualidade dos impactos de uma
estrada vai depender dos incentivos do marco institucional (incluindo as instituigbes e
mecanismos de regulagdo e controle), percebidos pelos agentes relevantes, inseridos
nas relagdes de poder. Pelas variagdes destas caracteristicas no espago e no tempo e
pela diversidade natural, os impactos das rodovias ndo podem ser previstos em
modelos lineares.

Perante a sociedade brasileira e global, a face mais visivel destas
transformacoes € o desmatamento. Estudos demonstram que, entre 1978 e 1994,
cerca de 75% do desflorestamento na Amazdnia ocorreu em uma faixa de 50 Km de
cada lado das rodovias pavimentadas (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2004; ALVES,
2001). Os impactos ambientais favorecidos pelas rodovias, especialmente o
desmatamento, devido a pressfes da sociedade civil local e do movimento
ambientalista nacional e internacional vém suscitando respostas governamentais como
o Zoneamento Ecolégico-Econdmico, o Monitoramento da Floresta Amazonica
Brasileira por Satélite (PRODES), Projeto Areas Protegidas da Amazbnia - ARPA, o
Plano Amazdnia Sustentavel (PAS), o Plano de Agdo para a Prevengao e Controle do
Desmatamento na Amazdnia Brasileira, o Plano Cuiaba-Santarem Sustentavel, a
Deteccao de Desmatamento em Tempo Real (DETER]) efc. Entretanto, neste trabalho
serd dada énfase nas transformacgdes das estruturas social, pﬂlitica.' econdmica e

territorial.




As rodovias tém uma relagdo direta no processo de ocupagdo regional nas
altimas quatro décadas. A rede rodovidria constitui uma base técnica imprescindivel na
integracdo da Amazdnia as racionalidades sécio-econdmicas nacionais e globais,
Grande parte da populagao que migrou para Amazdnia se fixou préximo a estradas, no
Arco do Povoamento Consolidado, locus do desenvolvimento da maioria das

atividades econdmicas (BECKER, 2004, op. cit.) (Quadro 02 e Figura 07).

Quadre 2 - Distribuigio da populagio da Amazénia Legal segunde a proximidade de redovias pavimentadas

- 2000
; : Numero de Panula Popul
Area de Abrangéncia Area (km?) sedes “'!:1'_‘;“":“ F?JFI"_:'“":"I“ “FH: "?“"
municipals ol L

Amazdnia Legal - Total 5.022 488 764 20.267.844| 13.957.804] 6.310.040
Faixa de 30km ao longo de rodovias |
pavimentadas 281.608 501 15.890.627] 12.031.681 3.858.946
Faixa de 30km ao longo de rodovias !
pavimentadas (% da Amazdnia Legal) 19,5 65,5 78,4 86,2 61,2

Fonie: IBGE - Censo Demogrifico 2000. Caiculos por geoprocessamento fefflos pelo aufor. A projeclo utilizada para cdlculo das

dreas foi de Lambert Equal-

Para a populagio rural utilizou-se a malha de setores censitdrnios rurais

ea Azimuthal (Equatorial). Para o cdlculo da populagho urbana considerou-se as sedes municipais.

A abertura da maioria das estradas na Amazénia ocorreu de forma conflituosa
no periodo do planejamento regional. Conectar porgdes do espago a novas redes
aguca disputas territoriais, expbe a multtlemporalidade da ocupacgao e a diversidade
do quadro natural com suas variadas possibilidades de uso. As contradigdes entre os
interesses dos agentes sociais locais, nacionais e globais sdo agugadas. Esta e a
matriz onde se desenvolvem os conflitos socio-ambientais relativos a implantagéo de
rodovias na Amazdnia, que ganha complexidade a medida que nao existe um amplo
consenso social sobre qual o melhor uso para os grandes recursos oferecidos pela

regido.

As transformaces e conflitos induzidos por uma rodovia podem ocorrer ja na
fase de seu planejamento. A mera expectativa de sua construgcdo j& gera um
movimento de pessoas e capitais em dire¢do a sua area de influéncia, que buscam se
antecipar a obra e assim obter as maiores fatias das externalidades positivas geradas
pela nova via de circulagéo, ou, expressando de uma outra forma, ocorre uma disputa
entre os agentes para identificar e aproveitar as novas oporiunidades surgidas das
mudangas de precos relativos, especiaimente da terra e do transporte, advindas da
Caso a expectativa pela execucdo da obra

construgdo da estrada. for
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demasiadamente longa e de forte credibilidade, poderdo acontecer profundas
transformacdes sociais e econdmicas na area mesmo que a obra ndo se realize no
futuro.

Na Amazdnia existem imensas regies, com baixo nivel de conectividade
(Figura 07) e grande diversidade de recursos naturais. Asfaltar uma rodovia como a
Cuiaba-Santarém ou a Rio Branco-Cruzeiro do Sul significa possibilitar novos usos aos
espagos adjacentes a estes eixos, tornando-0s mais coneclados a légicas externas.
Isto pode propiciar vantagens e desvantagens para a economia e as sociedades locais
(DIAZ, 2001). O que define o carater das transformacdes ndo é a estrada em si, mas
como se dara o processo de apropriagde das externalidades positivas e negativas
propiciadas pela nova infra-estrutura. Este “jogo” tem suas “regras” ligadas a
organizacéo da sociedade local e suas articulacoes, aos elementos macro-econdmicos
e a conjuntura nacional, as intervengdes adicionais realizadas e ao marco institucional
da regiao, incluindo as instituicdes formais, informais e o “enforcement”. Dai, a
importancia de os investimentos sociais e o0 planejamento governamental avancarem
no mesmo ritmo dos investimentos em infra-estrutura. E uma maneira de amenizar as
externalidades negativas e propiciar uma distribuigdo um pouco mais igualitaria das

externalidades positivas geradas pela rodovia.

Entretanto, os investimentos para a competitividade econdmica tendem a
avancar mais rapidamente do que os investimentos sociais e o planejamento
governamental, (BROWN, 2002). O foco dos investimentos nas infra-estruturas para
atender as demandas nacionais - nao incorporando os prejuizos sociais e ambientais
regionais - previstos nos ultimos PPAs vem a confirmar esta tendéncia. As cbras de
infra-estrutura de transporte previstas no Avanga Brasil para a Amazodnia, por exemplo,
tinham como objetivo principal o transporte da produgéo graneleira do Centro-Oeste
(SMERALDI, op. cit), expondo o conflito entre o ambientalismo e o

desenvolvimentismo.

A construcéo de uma rodovia intensifica os conflitos fundidrios &8 medida que
valoriza os recursos em sua area de influéncia. A redugao dos custos dos transportes
tem impresso, por exemplo, um dinamismo extracrdinario & atividade de exploragdo da
madeira . Foram as estradas que tornaram viavel o desenvolvimento da pecuaria na
regido, que ja responde por 31% do rebanho brasileiro. Atividades agri’mlas,
extrativistas (florestais e minerais) e turisticas também se beneficiam da melhor
acessibilidade. A disputa por estes recursos tem sua base territorial manifestada




atraves dos conflitos pela terra, que podem colocar em oposicdo a Unifo, os estados,
colonos de reforma agraria, populagdes tradicionais, grandes fazendeiros, garimpeiros,
indios, efc. Isto justifica a importdncia de um bom cadastro fundiario e explica a
gravidade do problema na Amazdnia, onde terras devolutas sdo abundantes e o
controle cadastral fundiario é precario.

Meste cenario, a grilagem & o meio utilizado para aquisicdo fundiaria. Esta
estratégia, feita antes da implantagdo de uma estrada, garante a apropriagdo da
valorizac8o das terras advinda da construgo da nova infra-estrutura (seja a aquisicio
feita por grilagem ou legalmente). Esta mesma valorizacdo tem motivado a
concentragdo fundiaria e o deslocamento dos pequenos produtores para &reas
distantes dos eixos rodoviarios, reduzindo a sua possibilidade de sucesso (DIAZ, op.
cit.).

As terras ao longo da nova estrada se valorizam, mas possuem um valor bem
menor do que terras em areas mais consolidadas. Novas estradas significam entdo a
disponibilidade de terras baratas, o que estimula a continuidade do desenvolvimento
de uma economia extensiva e desestimula a intensificagdo do uso do solo das areas ja
antropizadas, pois os capitais e os esforgos serao prioritariamente direcionados para a
expansao da fronteira em busca dos ganhos extraordinanos provindos da abertura de
novas areas.

.na Amazdnia, a economia agropecuana se beneficia de ganhos indirelos
advindos da precaria regularizagio fundiaria, da grilagem de ferras pablicas, da
contratagdo irregular de mao-de-obra e do processo permanente de aberura de
novas areas de floresta realizado a baixes cuslos por posseiros & pequenos
agricullores, que vio preparando o terreno para investimentos mais renlaveis

que o suscedem. (MARGULIS, op. cit.)

Um outro conflito de base territorial relaciona as rodovias as areas de uso
regulado, representadas pelas Unidades de Conservagdo e Terras Indigenas. (Figura
06). Devido & fraca capacidade de fiscalizagdo e controle, a preservagao destas areas
se deve, em grande parte, as dificuldades de acesso (ISA/IFAM, 2001.). Esta
preservacdo passiva é comprometida quando uma nova estrada gera uma
acessibilidade a estas areas, exigindo respostas do estado e da sociedade civil
organizada no sentido de garantir mais apoio social e eficiéncia na fiscalizagdo e

controle destas areas.




Figura 08— Porclo Central do
Estado de Rondénla. As dreas
em verde representam as
Unidades de Conservagio e
Terras Indigenas. Os pontos em
mamom. & populacho rural e os
circulos em preto, as cidades,
Atravessando o estado (em
vermelho), tem-s2 a BR-384, Em
cinza, as rodevias nio
pavimentadas. E vielvel a pressdo
representada pelds populagdes
whanas & ruraéts nas bordas e
mesmo no interlor das dreas de

preservacdo,

Fonte: MUMMA = Plano Amazdnia
Bustentdvel - 2003

Muitos trabalhos apontam grande aumento do desmatamento associado a
construcdo e pavimentagdo de estradas, como o de LAURENCE (2001). O modelo
desenvolvido por este autor, entretanto, associa a perda da floresta & manutengio de
padrdes historicos. Uma variagdo no quadro institucional, na distribuigdo do poder, e
em medidas de planejamento e ordenamento teritorial, podem alterar
significativamente estas projecbes pessimistas.

A abertura de estradas na Amazdnia tem sido realizada num ambiente onde o
marco institucional oferece estimulos para ganhos de curto prazo e através de
métodos ilicitos, favorecendo o surgimento de organizagbes piratas, Isto ocomre porque
os agentes, em sua visdo subjetiva da realidade, identificam a fraqueza do
“enforcement” e encontram as melhores oportunidades para maximizar seus
resultados nestas atividades (grilagem de terras, desmatamento ilegal, exploragao
madeireira nao sustentavel, et::}._Entretanin. esta maximizacdo dos resultados em
curto prazo tende a ser sccialmente improdutiva e a comprometer a eficiéncia
econdmica em longo prazo. Um desafio, entdo, é produzir um marco institucional cujos
maiores prémios sejam oferecidos a atividades sociaimente produtivas e com ganhos
a longo prazo e que ao mesmo tempo puna as atividades piratas.

MNa Amazdnia, um dos maiores desafios, nesta diregao, especialmente em
areas de fronteira e conseqiientemente na abertura de novas estradas, &€ em relacdo
ao “enforcement”. Se existem poucas garantias para o cumprimento das regras
formais, a percepgao dos agentes relevantes os levard a provavelmente enxergar,
como oportunidades mais rentaveis oferecidas pelo marco institucional, atividades
piratas e de curto prazo, pois num ambiente instavel ndo € interessante apostar em




retornos de longo prazo, em parte pela instabilidade e incertezas das regras. Assim, a
abertura de uma estrada aumenta a necessidade de “enforcement” por parte do

Estado, mesmo porque mecanismos como da conservagic passiva perdem a sua
eficiencia. Uma tentativa atual nesta diregdo, que busca criar um marco institucional

que ofereca recompensas a atividades socialmente mais produtivas e com um
horizonte de prazo maior € o Plano BR-163 Sustentéavel.

Em contrapartida, a abertura de novas estradas implica que a populagéo local
passa a sofrer fortes interferéncias exdogenas, aumentande o seu grau de integracgio
social, cultural e econdmica com o restante do pais. Estas interferéncias ocorrem
através das pessoas em transitc e através de novos moradores atraidos para a regido.
De fato, ocorre uma génese de uma nova sociedade, formada por pessoas vindas
diferentes regides e com diferentes objetives. Nos municipios amazénicos do Arco de
Povoamento Adensado - area conectada por redes rodoviarias ao restante do pais - a
maior parte da populagado € “nao natural’, situagao contrastante com a da Amazonia
Ocidental, isolada em termos de acesso terrestre do restante do pais (Figura 09)
Ressalta-se o centro-norte do Mato Grosso, onde na tolalidade dos municipios mais
de 60% da populacdo residente & migrante, chegando este percentual a B80%,
especialmente na area produtora de soja, para onde as migragdes ocorreram num
tempo mais proximo do que nas areas de povoamento consclidado de Rondénia e do
leste do Para.

Este movimento migratério leva a um aumento dos indices de violéncia, a uma
forte press3o sobre os servicos publicos (BROWN, 2002), a uma diluigdo da
capacidade gerencial do Estado e a mudangas nas aliangas e estruturas politicas -
inclusive com a criagio de novos municipios -, além da alleragao dos pregos relativos
da economia e & instabilidade institucional. A populagdo natural — que passa a ser
minoria — & entdo re-inserida numa nova estrutura sécio-econdmica passando a fazer
parte de uma sociedade local ampliada e transformada. Esta re-insergcao pode deixa-
los em uma posicio desvantajosa, excluindo-os das novas dinamicas, das fatias mais
lucrativas das oportunidades oferecidas pela rodovia, além de relegar seus valores
culturais a um segundo plano.

Em regides onde o nivel de organizagdo social da sociedade civil @ maior, &
comum que exista fortes resisténcias em relagado a construcdo de grandes obras de
infra-estrutura, vistas como portadoras de altos custos sociais e irrelevantes beneficios
locais (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, op. cit). E justamente a organizagio sacial
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que vem sendo um contraponto importante aos interesses associados ao Vetor Tecno-
industrial, o que sera visto em mais detalhes no capitulo trés,
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CAPITULO 3

A Sociedade Civil em Organizagio na Amazd6nia

Os conflitos sociais constituem um dos principais entraves ao desenvolvimento
da Amazonia, pois tornam © ambiente institucional instavel, desincentivando
empreendimentos de longo prazo. A organizago da sociedade civil possui grande
importancia para a redugao dos confiitos e para o desenvolvimento.

Primeiro, porque com o processo de organizagdo social, um espetro mais
amplo da sociedade tem o potencial de estar incluido entre os agentes relevantes,
capazes de interferir na evolugdo institucional e aumentar as chances de que esta
evolugao institucional leve a uma eficiéncia social e econdmica.

Segundo, as redes sociais montadas pelas organizacfes da sociedade civil
possibilitam potencializar os lagos tipo “cola® através dos lagos tipo “ponte”,
proporcionando um processo de aprendizagem que possibilita uma mudanca de
percepgao dos incentivos oferecidos pelo marco institucional, alterando os rumos do

desenvolvimento,

(O associativismo e a paricipagao civica levam também ao desenvolvimento do
capital social, proporcionando uma reducdo dos custos de transagdo e um incentivo a
empreendimentos de longo prazo ao aumentar os lagos de confianga interpessoal e
forjar redes de cooperagao.

Mas o que possibilitou a organizagéo da sociedade civil na Amazénia? Destaca-
se, neste sentido, alguns fatores chaves:

« redemocratizacdo e descentralizagdo politico-administrativa especiaimente,
apos Constituicao de 1588;

» emergéncia do ambientalismo;

« reacgdo a expropriagdo de recursos e territorios;

« urbanizagao da Amazonia;

« implantacdo de redes técnicas, especialmente telecomunicagoes e transportes.

Todos os cinco fatores se inter-relacionam, Neste trabalho, entretanto, optou-se
por manter em secfes separadas os dois primeiros e agrupar os trés Ulitimos como
‘processo de aprendizagem politica®. O item referente a redemocratizagdo e
descentralizacdo politico-admnistrativa engloba as andlises empiricas relativas aos
conselhos gestores municipais, as fundagbes e as associagbes sem fins lucrativos e

o i, T . . R




ao comparecimento eleitoral. O ambientalismo incorpora a andlise relativa ao
zoneamento ecolégico-econdmico.

Com base em tais andlises, no entendimento da complexidade do espaco
regional levantados no capitulo dois e nos pressupostos tedricos discorridos no

capitulo um, procurou-se compreender o significado das transformacdes sociais na
Amazbdnia.

3.1 — A organizacgao social na Amazénia: o processo de aprendizagem politica

A sociedade civil organizada desempenha, hoje, um papel importante na
Amazonia e forma uma intrincada malha de organizacées conectadas diretamente a
redes nacionais e globais. Estas Organizagdes da sociedade civil estdo relacionadas
especialmente a questaoc ambiental, a questdo indigena, a resisténcia de populagbes
tradicionais e aos trabalhadores rurais.

Os conflitos das décadas de 1970 e 1980, derivados do modelo
desenvolvimentista (explicitados no capitulo 2), motivaram a sociedade civil a se
organizar, como forma de resisténcia a expropriacio de seus territérios. Neste
processo, a igreja teve um papel de destaque ao articular as comunidades de base.

A crise do Estado (aliado a redemocratizagdo) e a emergéncia do
ambientalismo tiveram papéis fundamentais no processo de organizagéo da sociedade
civil. O primeiro, abriu maior espago para a sociedade se organizar e o segundo
reforcou o poder de barganha dos agentes locais. A crise do Estado representou um
arrefecimento do VTIl, gque estava associado ao modelo desenvolvimentista
centralizada e baseado em agdes do governo federal,

Tal contexto, associado a implantagdo das redes técnicas e de
telecomunicacdes, propiciou que surgisse um modelo de desenvolvimento
conservacionista, que surgiu de baixo para cima, com a participagdo de ONGS,
igrejas, partidos politicos, governos, formando o que Becker (2004, op cit) chama de
modelo sécio-ambiental, que engloba projetos alternatives, areas pilotos para a gestéo
ambiental, programas como © zoneamento ecolégico-econdmico, unidades de
conservacao, terras indigenas |

Meste sentido, o movimento liderado pelo seringueiro Chico Mendes', morto
em 1988, & um marco, e chama a aten¢do da comunidade internacional para os

' Chico Mendes liderou um movimenio que procurava impedir novos desmatamentos em dreas
exirativistas, por meio de ocupagdo pacifica dos lugares de derrubadas. Conseguiu, em 1985, a obtengio
da Concessao de Direitos Real de Uso Coletivo dos seringais por seus moradores, © que resultou na
extingio os projetos de colonizagio e mais tarde na criagdo das reservas extrativistas



problemas ambientais da Amazdnia, associando-0s a questdo social. (BECKER,
ibidem).

As redes sociais se arlicularam em torno de projetos baseados em um modelo
de desenvolvimento enddgeno, mas que ao mesmo tempo, atendem a uma demanda
global: protegdo da bicdiversidade e preocupacgdes climaticas (BECKER, ibidem). Isto
resultou numa diversificagdo da estrutura social, em um aumento de sua
conscientizagao e aprendizado politico, na conquista de cidadania e na organizacgéo
de demandas por projetos alternativos, com aliangas e parcerias em multiplas escalas,
BECKER (Mo prelo) destaca padrdes regionais diferenciados das ariculagdes e
parcerias feitas pela sociedade civil, mostrando 3 tipologias (Figura 10), que
exemplificam a complexidade das interagcdes das organizagbes da sociedade civil

amazonica.

Duas redes de organizagbes da sociedade civil se destacam na Amazdnia. A
primeira reine entidades populares e técnicas (movimentos sociais de seringueiros,
castanheiros, quebradeiras de cdco, pescadores artesanais, ribeirinhos, comunidades
indigenas e pequenos agricultores) formando o Grupo de Trabalho Amazénico (GTA).
O Grupo foi criado para promover a participagdo das comunidades da floresta nas
politicas de desenvolvimento sustentavel. Fundada em 1992, a rede congrega 430
entidades. (GTA, 2005). A importéncia do GTA é reconhecida dentro do PPG-7, que
lhe dedica um programa especifico com recursos de US$ 1,2 milhbes e objetivo de
fortalecer sua capacidade institucional e operacional, de modo a representar de forma
eficiente a sociedade civil da Amazdnia no Programa Piloto para Protecdo das
Florestas Tropicais do Brasil.

A outra rede que se destaca & a COIAB, que & a instdncia maxima de
articulacdo dos povos e organizagbes indigenas da Amazonia Brasileira. A COIAB
relne em sua base politica 75 organizagbes e 165 povos indigenas e estimula e
acompanha a criacdo de outras organizagdes, visando a expansao e o fortalecimento
do movimento indigena. A COIAB atua na construcdo de relagbes, aliancas e
parcerias com outros movimentos sociais, entidades, partidos politicos, meios de
comunicacdo, organismos govemamentais, ONGs, outras organizagdes indigenas,
parlamentares e personalidades (COIAB, 2003).




Modelos de Redes de Parcerias

Relagdes Globais-Locals
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Figura 10 — Modelos de Redes de Parcerias

Um exemplo de resisténcia contra a expropriagdo de recursos bem sucedida e
o “Ecoturismo Integrado ac Manejo de Varzea em Silves®, projeto coordenado pela
Associagao de Silves pela Preservagio Ambiental e Cultural (ASPAC) e que tivemos a
oportunidade de conhecer em trabalho de campo realizado em julho de 1999. A
Associacdo, a parlir de financiamento e apoio do Fundo Mundial para a Natureza
(WWF), governos da Austria, Suécia e Inglaterra e do Programa Piloto para a Protecéo
das Florestas Tropicais do Brasil (PPG-7)/Ministéric do Meio Ambiente (MMA),
ariculou uma rede de comunidades ribeirinhas no municipio de Silves, na varzea do




rno Amazonas, em torno de um projeto de conservacdo e manejo de recursos
pesqueiros e ecoturismo com base comunitaria.

O Projeto teve como resultados a estruturagio da primeira Cooperativa de
Turismo da Amazdnia, a construgido de Hotel com 12 apartamentos, cuja renda &
revertida para a comunidade local e aplicada na melhona da fiscalizacdo @ manejo dos
recursos pesqueiros, alem da aprovacdo de uma lei municipal de zoneamento que
colabora para a prote¢io dos recursos pesqueiros.

O exemplo de Silves mostra como o associativismo potencializa o capital social
e pode ser uma forte alavanca para mudangas institucionais positivas. Neste caso,
possibilitou até mesmo uma mudanga em instituicdes formais - a legislagao municipal.
Este projeto mostra uma coesao social com lagos tipo cola e tipo ponte ocorrendo de

forma conjunta.

QO papel da Urbanizacdo e das Redes Técnicas

O espaco ndo pode ser compreendido simplesmente como um conjunto de
regides. As articulagdes mais importantes podem acontecer com pontos distantes, ao
invés de areas vizinhas. A distdncia passa a ser medida nao somente em quildmetros,
mas também em nano & pico-segundos.

CASTELLS (2000) em seu livro “A Sociedade em Rede” entende o espago sob
a Gtica de duas légicas distintas: O espago de fluxos e o espacgo de lugares, O espago
dos lugares & onde vivemos. A percepgao acerca do espago € através do lugar. O
espaco de fluxos é a organizago material das praticas sociais que funcionam por
meio de fluxos (de capital, de informagéo, de tecnologia, elc). Para este autor a logica
dominante de nossa sociedade é a légica dos fluxos. E ai que se concentra o poder
em nossa sociedade. O espago dos fluxos & determinante para o significado e a
dinamica dos lugares.

SANTOS (1996) também destaca o papel das redes em seus trabalhos. Para
ele, os fluxos prevalecem sobre a produgdo. Desta maneira, o proprio padrdo
geografico é definido pela circulagdio. "Nao ha (...) como considerar uma regido como
auténoma. Compreender uma regido passa pelo entendimento do funcionamento da
economia a nivel mundial e seu rebatimento no territorio de um pais". (SANTOS,
1996, p. 46).

Este autor argumenta que as redes sdo compostas de fluxos e fixos. Os fixos
representam a infra-estrutura necessaria para garantir a fluidez dos fluxos. Esta
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estrutura € imprescindivel para a circulagdo de idéias, produtos e dinheiro, sendo
interessante para os atores hegemdnicos, que usam do imperativo da fluidez para a
tomada de decisbes estratégicas. Cabe as cidades locais o comando técnico do
trabalho exercendo, com isto, um cero comando sobre a porcdo do territdrio que as
rodeia.

As cidades sao o locus maior das interages sociais, da produgdo de inovagdes,
da prestacao de servigos, da gestio e producio econdmica, do acesso as redes, da
conectividade. Ter a disposi¢ao os servicos e interacdes das cidades & algo importante
para o desenvolvimento econdmico e social. Recente relatério da Organizacdo das
Nacgdes Unidas (Cities in a Globalizing World; Global Report on Human Settlements
2001) ressalta que

“the focal point of global aconomic activity has invadably bean the cify, a place of
deals and decisions, take-offs and landings - a place less concemed with the
rhivthms of nature, where evenidhing can be boughl and scid, especially one’s ideas
and labour.” (UCHS, 2001)

As cidades sfo os principais nds das redes fisicas e virtuais. E na cidade que
geralmente se encontram 0s acessos aos meios de ftransporte, aos servicos de
telecomunicagdo mais sofisticados, e onde estdo as sedes das organizacdes da
sociedade civil.

“In today’s globalized world, cities no flonger sfand apart as islands. They are
the nexus of commerce, gateways (o the world in one direclion and focus of their own
hinterfands in the other Tied fogether in a vast three-dimensional web of
communication and fransport, cities are concentrations of energy in a global force
field, appearing fixed as concrele and steel " (UCHS, 2001)

Neste sentido, Becker (1998) em trabalho sobre a especificidade do urbano na
Amazdnia, argumenta que as cidades sdo indispensaveis para qualquer iniciativa de
gestao territorial € ambiental, pois o debate e a participagao, ingredientes basicos da
gestdo, nao podem ser realizados em areas isoladas. Além disso, & justamente a
concentracdo de redes de circulagiio e de comunicagio que permite difundir as
informacdes e mobilizar a populagao.

As cidades, entdo, sao estruturas fundamentais no processo de aprendizagem
politica na Amazonia, pois representam os nés que permitem a conexao da populagao
local com o restante do pais e do mundo. Vale lembrar que a urbanizacio da
Amazédnia & tardia em relacdo ao restante do pais, mas que 69% da populagao
regional viviam em cidades no ano de 2000.




3.2 - Redemocratizagio e descentralizagio politico-administrativa no Brasil

O movimento de descentralizagdo e redemocratizagdo no Brasil, a partir do
final da decada de 1970, foi uma mudanca de preferéncia que gerou profundas
transformacdes institucionais. O auge destas transformagies foi a promulgagio da
Constituicdo de 1988, que representa - juntamente com as suas leis complementares
- um nove arcabougo institucional que regula a sociedade brasileira, colaborando para
o aumento dos arranjos entre Estado e organizagbes da sociedade. O resultado foi

“..um processo de descentralizagdo que direcronou a divisao de responsabilidade
para novas instancias adminisirativas autarquicas do proprio governo central; para
novas inst@ncias de poder subnacionais, para organizagbes da sociedade civil @
empresas privadas. Trata-se entho de uma descenlralizagao politica que anvolve a
redistribuicdo de poder, de direitos, recursos e responsabilidades, do nivel nacienal
para a sociedade civil, da Unido para os estados & municipios, & do Executivo para
o Legislativo e o Judiciario (O'NEILL, 2004, op. cit, .p. 112).

A reforma constitucional construiu um arcabougo juridico que consolidou o
novo arranjo democratico, instituindo um novo pacto federativo no qual os municipios
passam também a serem reconhecidos como entes federados autdnomos. Um
exemplo deste novo arcabougo juridico é reconhecimento explicito do associativismo
como um direito fundamental (Quadro 03)

(Quadro 03)
Titula Il
Dos Direitos & Garantias Fundamentais

Capitulo |
Dos Direitos ¢ Deveres Individuais & Coletivos

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-sé aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviclabilidade do direito 4 vida, a liberdade, 3
igualdade, 4 seguranca e & propriedade, nos termos seguintes:

;W:lll - & plena a liberdade de associagao para fins licitos, vedada a de cardler paramilitar,

XVl - a criagio de associagbes e, na forma da lei, a de cooperalvas independem de
autorizaclo, sendo vedada a interferéncia estalal em seu funcionamento; -

XIX - as associagbes 56 poder@o ser compulsoriamente dissolvidas ou ler suas atividades
suspensas por deciséo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o fransia em rulgadn:_

XX - ninguém podera ser compelido a associar-se oU a permanecer associado;

¥¥| - as entidades associalivas, quando expressamente autorizadas, tém lagilimidade para
representar seus filiados judicial ou exirajudicialmente;

A descentralizagao politico-administrativa promovida pela Constituicao de 1988
resultou na criagdo de um grande nimero de municipios no Brasil e na Amazénia:
25% dos municipios brasileiros e 43% dos municipios da Amazoinia Legal foram




criados apos a Constituicdo de 1988 (Gréfico 01) (1). Isto mostra, também, como s3o
novas as estruturas administrativas locais na Amazfnia.

Amazénia Legal - Municipies Instalados por Perfodo
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A crise do Estado coincidiu com este movimento de redemocratizacéo e

descentralizacdo politica-administrativa do Brasil. O 0itimo grande projeto na
Amazdnia, que marca o fim do periodo do Planejamento Regional, foi o Calha Norte,
em 1985. A falta de capacidade de financiamento do Estado acabou por acelerar a
descentralizac&o, pois as unidades da federagdo, municipios e sociedade civil
passaram a assumir funcdes antes desempenhadas pelo governo federal.

A forma descentralizada de gesto de diversas politicas federais gerou uma
necessidade de uma maior organizagio da sociedade civil. Muitas destas politicas tem
suas metas debatidas obrigatoriamente por conselhos municipais tematicos, alguns
deles deliberativos (vide segdo 3.2.1). Entre estas politicas, pode-se citar o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), que apresenta grande
capilaridade em todo o Brasil. Os objetivos, listados abaixo, da linha do PRONAF que
financia infra-estrutura ilustram bem a imporéncia das politicas pdblicas
descentralizadas no estimulo & organizagao da sociedade civil.

« apoiar o desenvolvimento dos Termtorios Rurais
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« estimular o fortalecimento das organizagdes sociais locais (sindicatos,
associagdes etc.);

« despertar a parlicipacdo dos agricultores familiares, por meio de suas
organizagoes, nos debates em que sdo discutidos assuntos de seu interesse;

o viabilizar a criagao dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS) e dos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PMDRS);

« desperar o interesse pelas politicas publicas;
» resolver os problemas e gargalos que impedem o desenvolvimento local,

e suprir as comunidades rurais de infra-estrutura pablica, reduzindo o risco de
aplicacdo do crédito rural (ex: investmento na qualidade tecnologica e
produtividade - energia-agua-irigagdo, condigdes de escoamento da produgio
e condigbes de comercializagao).

QOutros exemplos de politicas s&o a municipalizagdo do Sistema Unico de Saude
(SUS), da distribuicdo dos recursos do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizag&o do Magistério (FUNDEF) etc.

O importante a ser ressaltado e que o movimento de redemocratizacao e
descentralizacdo politico-administrativo ocorido no Brasil influenciou de forma
decisiva no processo de organizaco social na Amazdnia. Nas proximas se¢des, serao
investigados trés temas a respeito:

e Os Conselhos Gestores Municipais séo produto direto da descentralizacéo
politico-administrativa promovida pela Constituigdo de 1988. Esta
descentralizacio passa pela redistribuicdo de fungbes e de orcamentos
entre os entes federados e pela criagdo de um aparato organizacional e
institucional para gerir e fiscalizar as poliicas pablicas, executadas de
forma muito mais descentralizada. Um dos elementos deste sistema sao os
Conselhos Municipais. A criagdo de novos municipios aumenta ainda mais
o nimero destes Conselhos. O ndmero de municipios na Amazbnia
aumentou em 75% desde a promulgacao da Constituicao de 1988,

« As fundacdes privadas e associagdes sem fins lucrativos (FASFIL) no Brasil
indicam um movimento espontinec de organizagdo da sociedade. E um
tipo de organizagao de crescimento recente. Na regido Norte, mais de 72 %
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das FASFIL foram criadas apés 1991, Os indicadores criados sobre as
FASFIL e em relagio aos conselhos municipais foram utilizados para
avaliar a participagao e a coesdo social,

A paricipagdo em eleigdes; o indice de paricipagdo em eleicao foi
escolhido como indicador de civismo e estd, evidentemente, diretamente
relacionado a redemocratizacéo do pais.
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3.2.1 -Os Conselhos Municipais de Politicas Setoriais

Os conselhos gestores sao a mais importante inovacdo institucional nas politicas
publicas do Brasil democratico. A missdo fundamental dos conselhos é descobrir os

potenciais de desenvolvimento que os mecanismos convencionais de mercado sfo
incapazes de revelar, sobretudo em regides menos favorecidas.

Os conselhos gestores tém um grande potencial de formacdo de capital social,
tornando-se uma agente relevante que pode conduzir a um processo positivo de
mudanga institucional. Apesar disto, uma grande massa de estudos enfatizam a
precariedade da paricipacao social nestas organizagdes, que freqlientemente se
submetem aos poderes locais dominantes (ABRAMOVAY, 2003, op. cit.).

O interesse do presente trabalho se encerra no potencial dos conselhos, como
organizagdes, na formagdo de capital social e em alavancar um processo positivo de
mudanga institucional, Neste sentido, vale lembrar que sé&o as organizagbes que séo
os agentes ativos nas mudangas institucionais. Ao perseguir os seus objetivos, as
organizagtes podem superar, sempre gradualmente, o marco institucional. Isto vai
depender, entretanto, do tipo de conhecimento e habilidade dos atores sociais que a
compdoem.

No caso, os Conselhos Municipais podem adotar uma postura mais conservadera,
reforcando © sinal de que sua sobrevivéncia depende da subserviéncia as regras
estabelecidas, ou servir de alavanca para ultrapassar as instituicbes vigentes.

0O processo de mudanca institucional leva, inevitavelmente, a um confronto entre
grupos sociais, pois a manutengio das instituicdes traz vantagens para determinado
grupo que vai evitar a mudanga. Por isso que mudanca institucional & também uma
disputa de poder, com ganhadores e perdedores, Assim, € importante que os
Conselhos Municipais estejam o mais aberos possiveis 4 paricipagio plblica:

“Um conselho que se abre a formas vanadas de parficipagdo publica em suas
reunibes, garantindo ndo s ampla difusdo da paula mas estimulando que os lemas a
serem ftratados sejam previamente discutidos pela populagio em seus locais de
moradia e em suas organizagdes informais (linhas, capelas, baimos, comunidades)
contribul de forma decisiva para alterar a regra do jogo e fazer das organizagles fonle
de mudanca social.” (fbvd.).

Além disto, conselhos com estas caracteristicas promovem um reforgo dos lagos
sociais entre os participantes, ampliando a capacidade de colaboragdo e
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solidariedade, confianca interpesscal e redes de relaglo. Ou seja, 0s conselhos
fortalecem o capital social.

O éxito dos conselhos, entretanto, esta ligado & prépria formagao historico-
cultural da regido em que esta inserido. Abramovay (ibid.) cita um caso de sucesso do
Conselho de Desenvolvimento Rural de Chopinzinho (PR). Ali o papel do Conselho no
desenvolvimento da regiao foi importante Neste caso, o éxito est4 ligado a um trabalho
feito pelas comunidades eclesiais de base, ha mais de 30 anos, que estimulou a
reflexdo critica por parte de um grande nimero de agriculiores, cujos filhos ocupam

lugares de destaque em ONGS, cooperativas de crédito, administragdes municipais
etc.

Os conselhos, entretanto, nac representam uma panaceia para melhorar o
ambiente institucional e promover o desenvolvimento. A gestic de recursos e
prioridades por conselhos representativos ndo altera, por si s6, o cotidiano de uma
organizacdc ou localidade: os conselheiros podem ser mal informados, pouco
representativos, subordinado aos poderes locais dominantes, mal preparados para o
exercicio da funcao ou ainda uma mistura de todos estes elementos (ibid.). E comum
acontecer falhas nas transferéncias institucionais, ou seja, sdo transferidos para o
municipio a organizagdo e todos os seus procedimentos burocraticos, mas as
instituicbes — o conjunto de valores, habitos, comporiamentos, coeséo — nao sao
tranferiveis, fazendo com os resultados sejam diferentes.

Além disto, a prépria participagdo da sociedade nos conselhos é baixa. Isto pode
ser entendido, por um lado, quando considera-se que participar de reunides publicas
implica em custos — no sentido de dispéndio de tempo. As pessoas s6 assumem esle
custo quanto tem alguma expectativa de retorno’®. Quando um conselho & meramente
um jogo de cartas marcadas, a parlicipagéo tende a ser precana,

Aspectos metodolégicos.

A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC 2001 foi realizada
pelo IBGE através da aplicagio de questionarios nos 5560 municipios existentes no
Brasil em 2001. A execuco da pesquisa ficou a cargo de uma equipe de supervisores,
coordenadores e pesquisadores espalhados pelas mais de 500 agéncias do IBGE no
pais. Os informantes da pesquisa foram as prefeituras municipais, e coube a cada

** Seja financeiro, seja no fortalecimento dos lagos sociais, seja em melhorias na regido etc.
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uma designar os funcionérios responsaveis para responder as perguntas do
questionario.

A MUNIC 2001 aborda 20 temas, enire eles os Conselhos Municipais de
Politicas Setoriais de 13 areas distintas: educacdo, salde, assisténcia social
crianga/adolescente, empregolirabalho, tunsmo, cultura, habitacdo, meio ambiente,
transportes, politica ou desenvolvimento urbano, desenvolvimento econdmico e
orcamento. O conjunto de perguntas sobre os diferentes conselhos & 0 mesmo —
exceto para o conselho de or¢amento. S&o abordadas:

« a existéncia ou ndo do conselho;
« a3 periodicidade das reunides;
s se o conselho é paritario ou ndo

s e se existe um fundo municipal especial no setor do conselho.

Deste conjuntc de informagdes, optou-se por frabalhar apenas com a
existéncia do conselho e a periodicidade das reunides. Isto porque, dado a
multiplicidade das caracteristicas dos pesquisadores e das pessoas designadas para
responder os questionarios nas prefeituras, considerou-se mais adequado trabalhar
apenas com as duas primeiras informagdes levantadas, por serem mais objetivas. O
conselho de orgamento, por n&o ter este mesmo conjunto de perguntas, nao fol
considerado. Também nao foram considerados os conselhos na area de
desenvolvimento econdmico, pois segundo o IBGE (2003A) muitos municipics nao
informaram sobre os mesmos na area adequada do questionano.

O principal indicador produzido sobre os conselhos — o indice de Participagao
em Conselhos Municipais de Politicas Setoriais - aglutina as informacdes sobre a
existéncia de conselhos e a periodicidade de suas reunides. atribuindo um peso maior
ao conselho que realiza reunies com mais freqléncia, com base na pontuagao
mostrada na Tabela 3. Com isto, valoriza-se o nivel de atividade dos conselhos.
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Tabela 03 - Peso atribuido a periodicidadas das
reunides dos conselhos de politicas setoriais

| Frequéncia da Reunilio Pesg
‘quinzenal ou menos (A)

!'-ﬁ:léns.al (B}

| bimestral/trimestral (C)

| semestral (D)

| irregular (E)

" inexisténcia do Conselho (F)

| | bl | BRI

& & .

A parir desta ponderagao, utilizou-se a seguinte formula para se chegar ao
indice de Participagdo em Conselhos Municipais (IPCM)

IPCM=(C1)x P+ (C2)xP + (C3)xP +(C4)xP +(C5) x P + (CB)xP +(CT7)x P +
(C8)x P+ (C9)xP+(C10)xP+(C11)x P, onde

e (C1), (C2), (C3) representam os Conselhos Municipais nos diversos setores
« P & o peso atribuido de acordo com a freqiéncia das reunides.
e IPCM é o [ndice de Participagdo em Conselhos Municipais.

O indicador agregado para mesorregifo é resultado de uma meédia simples da
pontuaco de seus municipios componentes, o mesmo valendo em relagio aos
estados. Independente da unidade territorial, a pontuagao final obtida para o [CPM foi
reescalonada de 0 a10'®, de modo que para situagao hipotética em gue todos os onze
conselhos analisados existissem e com reunides pelo menos quinzenais, o ICPM seria
igual a 10. .

' Para isto foi utilizada a funcdo linear “Tendéncia”, da planilha eletrdnica Microsoft Excel.
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Analise dos Resultados

A MUNIC 2001, considerando os onze setores analisados, acusou a existéncia
de 23.262 Conselhos Municipais de Politicas setoriais em todo o Brasil. Dentre estes,
2894 estdo na Amazdnia Legal. A maior parte deles estdo relacionados aos selores
onde existem legislagao federal que condiciona o repasse de recursos 4 existéncia de
conselhos municipais. (Tabela 04)

Tabela 04 - ConselhosMunicipais Obrigatérios/Estimulados por Politicas Federais

______ Setor do Conselho Legislacio/processo a que se relaciona

descentralizaclo do Sistema Unico de Sadde (SUS) na década
Saude | de 1330 ——— .
Assisténcia Social __lLei Orgdnica de Assisténcia Social (LOAS), em 1933
Direitos da Crianca e do Adoslecente | Estatutoa da Crianga e do Adolescente, de 1990

| Recebimento do Fundo de Manutenco e Desenvolvimento do

| Ensine Fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF);
Educaco | programa de Merenda/Alimentacio Escolar

| Recebimenta dos recursos do Fundo de Amparo aos
- | Trabalhadores (FAT)

Fonte: 1BGE, 20034 - Perfil dos Municipios Brasiteings - Gestlo Plblica 2001

Trabalho ¢ Emprego

A importancia das politicas federais para a implementagio dos conselhos fica
evidente quando se compara o IPCM para o conjunto de conselhos da Tabela 04 com

Grafico 2 - Brasil @ Amazdnia Legal - Indice de Participagdo em Conselhos
Municipais de Conselhos Setoriais
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o IPCM relativo aos demais conselhos (Grafico 02). Dos 23.262 conselhos registrados
pela pesquisa no Brasil, 84% comespondem aqueles listados na Tabela 04, proporcéo
semelhante registrada na Amazdnia Legal. Ou seja, a grande maioria dos Conselhos
Municipais nao é resultado de um processo endogeno de organizacdo da sociedade
civil, mas sim de uma conseqiiéncia direta da descentralizacio politico-administrativa
do governo federal.

O Grafico 02 mostra que a pesigio relativa do IPCM da Amazbnia, tanto em
relacado aos Conselhos “obrigatdnios”, quanto em relacdo acs demais Conselhos é
apenas ligeiramente inferior as medias nacionais. Uma mudanga de escala da
investigacao revelar, entretanto, significativas discrepancias regionais. O Grafico 03
que mostra o IPCM para as unidades da federagio da Amazdnia Legal, revela que em
Mato Grosso e Roraima a participagdo nos Conselhos Municipais & superior a média
nacional, engquanto que no Amapa, no Tocantins, no Maranhdo e no Acre a

participagdo & baixa, inferior inclusive a média regional.

Gréfico 03 - Indice de Participagio em Conselhos Municipais (IPCM)
Unidades da Federagao da Amazdnia Legal - 2001
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Fonte: IBGE - Pesquisa de Informagtes Bisicas Municipais
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A Figura 11, que apresenta o IPCM para o Brasil, com informagdes agregadas
por mesorregides, mostra que na maior parte do estado do Mato Grosso a paricipagio
em conselhos municipais é semelhante aquela registrada nos estado do Sul do Brasil.
Fica evidente ai que, embora o IPCM médio da Amazdnia esteja préximo ao do Brasil,
é grande a discrepancia de certas porgbes da regido em relacdo ao Centro-sul do
pais.

E interessante também perceber que a existéncia dos conselhos municipais
parece estar relacionada com politicas estaduais, visto que & nitida a transicdo brusca

que no IPCM entre um estado e outro, como entre Goias e Tocanting ou Piaui e
Ceara.

Brasil - Indice de Participagio |
em Conselhos Municipals (IPEM) - 2001

Figura 11

indice da Pasteipag o am
Consslhas Municipats
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A analise do IPCM especifica para os Conselhos Municipais de Meio Ambiente,
mostra que, apesar da importancia das politicas ambientais na Amazénia & a énfase
dada nestas politicas a participagao social, os indices para a regido alcangam apenas
0.74, contra uma media nacional de 1,13.




3.2.2 - As Fundagobes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos no Brasil 2002

A avaliagéo das fundagdes privadas e associacies sem fins lucrativos mostra-
se especialmente interessante para os objetivos deste trabalho, pois capta a existéncia
de organizagdes que sdo fundamentais para o desenvolvimento do capital social, para
o surgimento de novos agentes politicamente relevantes e para promover o processo
de aprendizagem e articulagio em rede. Além disso, s8o as organizagdes 0s agentes
ativos das mudancas institucionais. Sendo assim, uma sociedade civil mais organizada

aumenta as chances de que a evolugdo institucional seja social e economicamente
mais produtiva.

Caracteristicas da Pesquisa "As Fundacbes Privadas e Associacbes sem Fins

Lucrativos no Brasil 2002",

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica realizou, com informagbes para
o ano-base de 2002, uma pesquisa a respeito das organizagdes sem fins lucrativos do
Brasil, intitulada "As Fundagdes Privadas e Associagbes sem Fins Lucrativos (FASFIL)
no Brasil 2002". Ela & baseada nas organizagdes inscritas no Cadastro MNacional de
Pessoas Juridicas — CNPJ, cobrindo apenas, porianto, as organizagbes formais.

As informacbes da pesquisa provém originalmente das declaragies da Relacio
Anual de Informagbes Sociais — RAIS, e do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados — CAGED'"", Estas informacbes, ajustadas pelas investigagdes anuais
do IBGE nas areas da Indistia, Construgdo, Comercio e Servico, dao orngem ao
Cadastro Central de Empresas (CEMPRE) - base de dados utilizada para a pesquisa
das FASFIL.

A classificac3o de uma organizagBo como FASFIL se baseia na Tabela de
Matureza Juridica 2002'®, na qual foram selecionadas as organizagdes que se
enquadravam como entidades sem fins lucrativos, o que engloba 14 categorias. Para
atender a parametros internacionais de comparagao estatistica, o IBGE optou pela
utiizacdo da metodologia do Handbook on Nonprofit Institutions in the System of
National Accounts, elaborado pela Divisdo de Estatistica da Organizagao das Nacgdes
Unidas (ONU) e pela Universidade John Hopkins, que define as seguintes condigbes
simultdneas para uma organizagao ser classificada como FASFIL: privadas; sem fins

" A responsabilidade pelo CNPJ & do Ministéric da Fazenda. A RAIS e o CAGED sdo de
responsabilidade do Ministéric do Trabalhe & Emprego. A RAIS e CAGED séo arquivos adminisirativos,

de declaracio obrigatdria por qualguer organizazaa inscrita no CHPJ. i
" & tabela de Natureza Juridica é uma das informagdes contidas no CEMPRE, e possibilita identificar a

natureza juridica da organizaciio, ou seja, se ela se enquadra como “administracdo plblica’, “entidades
empresariais” ou “entidades sem fins lucrativos”.
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lucrativos; legalmente constituidas; auto-administradas e de constituicdo voluntaria, A
partir deste criterio, das 14 categonas classificadas como entidades sem fins
lucrativos, apenas cinco foram consideradas FASFIL: organizagio social; organizagio
da sociedade civil de interesse publico (OSCIP); outras fundagdes mantidas com
recursos privados,; filial, no Brasil, de fundagdo ou associagio estrangeira; outras
formas de associagdo. Nao foram considerados como FASFIL categorias como
entidades sindicais e partidos politicos'® (IBGE, 2004).
Tabela 05 - Unidades locais, pessoal ocupado assalariado em 31.12 ¢ saldrios e outras

remuneragdes das Fundagdes Privadas e Assoclagbes sem Fins Lucrativos, segundo
classificagio das entidades sem fins lucrativos - Brasil - 2002

Pessoal ocupado
Clazsificacic das entidades sem fins lucratives Unidade assalariado
s locais em 31,12
T Toul 275 858 1541 200
Habitagio EFF] 187
Habitagio | 7 TH
Saide aTee 151 890
" Hospitais 2008 308 811
Dulros servigos de sadde | 178 43070
Cultura & recreagio I a7 B30 115 892
Cusura ¢ ane 10645 34 &70
Espories & recreagio 26 604 BE 022
EEE]GE‘D- ¢ pesquisa 17T 483 A48 GBS
Educacis infaniil 2 801 20 162
" Ensino fundamental 7 968 WISET
Ensing médee 1322 | g2 078
Educacho superior 1658 | 200 994
Estudos e pesquisas 1817 21126
Educagho profissional 244 11821
Oulras formas de educagho / ensing 1685 30 858
Aszistdncia social 32 249 228 510
Azsisiéncia social 32 248 126 510
Religido Em 104 51_3--
Resgido T 448 101 513
“Associagdes patronais e profissionals 44581 B4 402
ASSOCIACOES BMpTesanals e patronats 158 13200
" hAssociaches profissionais 16151 61063
Associaches de produtores rurals 24 8a7 10 045
Melo ambiente ¢ protecic animal 1591 3 008
Meio ambiente ¢ profecio animal 1591 ERi]
Desenvolviments e defesa de dircios P L 151 BB 9T
Assonagdo de moradores 14 568 9 980
Centros o associacies comuniténas 23149 24 022
Desanvalvimento rural 1031 1510
Emgprego e treinamento 388 2330
Defesa de direfios de grupos e minorias 4 852 14911
Qutras formas de desenvohiments e defesa de diredos 1383 15313
Outras instituigBes privadas sem fins lucratives 22 T8 138 153
Cutras instituiches privadas sem fins lucrativos niio ificadas anteriarments | _ans| 138153

Fonte IBGE, Dretoria de Pesquisss, Cadastro Certrsl de Empresas 2002

" A publicagio “As Fundagfies Privadas ¢ Associagdes sem Fins Lucrativos no Brasil - 2002°, do IBGE, explica com
mais detalhes a metodologia de classificaglo das FASFIL, justificando inclusive o motivo de exclusdo de determinadas
calegarias.




Feita esta selegdo, as FASFIL foram reclassificadas “por critérios que priorizam
a identificacdo da finalidade de atuacdio, isto &, o objetivo a que se serve.” O

resultado encontrado foi de 275.895 FASFIL no Brasil, classificadas em dez grupos e
25 subgrupos (Tabela 05).

Limitacdes da pesquisa e dos dados trabalhados

Por ser uma pesquisa baseada em arquivos administratives, alguns cuidados
devem ser tomados em sua interpretacdo, visto a existéncia de imprecisdes entre a
informacado registrada e a realidade. |sso ocorre devido a: i) dificuldade de captar em
tempo oportunc a moralidade e o nascimento das entidades, i) dificuldade de
apresentar a real finalidade das organiza¢bes a partir de um cddigo administrativo que
identifica apenas a atividade pnncipal, sobretudo no caso de que muilas delas
desempenham varias atividades; iii) possibilidade de erro no preenchimento das
declaracGes da RAIS por parte das organizagdes, na medida que as informagdes sdo
autodeclaradas (IBGE, 2004, op. cit.).

Acrescenta-se a isso, o fato da pesquisa abarcar apenas as entidades
formalmente registradas, ndo considerando um grande numero de organizagbes da
sociedade civil que sd@o informais. Ndo existem dados sistematizados para toda
Amazdnia a respeito de tais entidades informais, entretanfo, levantamento realizado
pelo Sistemas de Informagdes Ambientais do Acre, para alguns municipios do estado
revela as organizagdes da sociedade civil ndo registradas na junta comercial

Tabela 06 - N® de Organizagdes da Sociedade Civil informais e Populagdo (2000) -
Municipio Selecionados - Acre

Municipio NP de Organizagbes | Populagdo do Municipio (2000)
Informais ;

Senador Guionard 44 19.742
Placido de caslro 35 15182
Brasileia =g 17.013
Porto Acre 30 11.796
Bujari 14] 5829
"Epitacolandia 12| 11.019
Acrelandia 1] 7816

Fonte: Sistema Estadual de Informactes Amblentais - Acre
Disponivel via hitp:/iwww.seiam, ac.gov.bifmunicipics. php. Arquivo consultade em 2005
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Mesmo que este levantamento ndo tenha tido um maior rigor metodolégico, a
quantidade de organizagbes existentes, ainda que em municipios pouco populosos
(Tabela 06),indica que & ampla a distribuigdo deste tipo de organizaglo na Amazdnia

Quadro 04 - Organizacdes da Sociedade Civil Ndo Registradas na Junta
Comercial do Acre - Municipio de Senador Guionard

*  Associaglo de Produlores Ruraks do ramal Oco do Mundo. BR-364 km 83, Ramal Oco do Mundo km 08,
Associagho de Produtores Rurals Mova Allanca, BR-364 km 80, Ramal Nabar JGnior km 20.

Associacio dos Produtores Rurais dos Ramais Eletrdnicos & Nova Aldeia - BR-384 km 32, Ramal Elatrinica
km 10

AssociagBo Fé em Deus da Comunidade de Boca do Acre. BR-317 km 20.

Associacdo de Produtores Rurais Flor da Unilo. Br-3564 km 53, Ramal "L™ km 12.

Fazocincdo doa Produtores Rurais Flaresta, BR-264 km BE, Ramal Floresia km 06,

Assoctagho de Produtores Boa Fé, BR-317 km 55, Ramal Sapucaia km 15.

Associacdo de Produtores Capriche [deal, BR-364 km 20, Ramal Granada km 15.

Associacio de Produtores Rurais Bom Jesus, BR-384 km 80, Ramal Mabor Janéor km 08,

Associagdo de Produtores Ruraks 12 de Novembro. BR-264 km BS, Ramal Floresta km 23.

Associagho de Produtores Ruras Unidos do lgarapd Seco. Br-384 km 80, Ramal Granada km 20.

Associagdo de Produtores Rurais Santa Rita, BR-364 km 53, Gleba F1.

Azsoclacio de Produtores Rurais 546 Crislo Salva. BR-364 km 32, Ramal Palhal km 08,

Associacio de Produtores Rurais do ramal Faralso. Rodovia Ac-40 km 18, Ramal Paralso km 01,

Associacio dos Colonos do Granada, BR-364 km 52, Ramal Granada km 135,

Associacdes de Produtores dos ramais do km 67, BR-264 km 70, Ramal Santa Maria km 15

Associacdo de Produtores Rurais Triunfo do Nabor Junior. BR-364 km B0, Ramal Triunfo do Mabor Jinior,

Associacio de Produtores Rurais Sio Josd. BR-364 km 39, Ramal 580 José.

Associacho de Produtores Rurais Move Progresso. BR-364 km 53, Ramal Gleba F1,

Associacio de Produiores Rurais do Ramal Mova Unido. BR-364 km 32, Ramal Uniio, Seringal Petrolina.

Associaglio de Produtores Rurais Minha Aldeia. BR-184 km 32, Ramal Nova Aldeia km 07,

Associagdo de Produtores Rurais Nova Esperanga. BR-384 km 55, Ramal Sapucaia km 03,

Associagio Sho Domingos de Produlores Rurais, Escola José Chalub Leite, km 04 da Comunidade Sao
Diomingos.

Associaco de Produtores Rurais Nove Acordo. BR-364 km 83, Ramal Oco do Mundo km 20.

Associagio de Produtores Rurais Nova Aldeia Piard. BR-364 km 32, Ramal Nova Aldeia.

Associagio de Produtores Rurais Maria Rubenilda do Ramal Palhal,

Associagio de Produtores Rurais do ramal Pefrolina |I. BR-364, km 32, Ramal Nova Aldeda, km 15.

Grupo de Produtores Rurais do ramal Nova Unilo. BR-364 km 32, Ramal Nova Aldeia.

Associacio Rural Bom Futuro. BR-364 km 83, Ramal Oco do Mundo km 18,

Associacio dos Produtores de Café. BR-384 km 70, Ramal Santa Maria km 25.

Associacio dos Trabalhadores Rurais Bandewrantes. BR-384 km 19, Ramal Z& Vagueiro km 04.

Associacio de Produtores do Tucuma. Ac-40 km 14

Associaclo de Produtores Rurals Nossa Senhora Aparecida, BR-31T7 km 53 (estrada de Boca do Acre).

Associagho de Produtores do ramal lquiri. BR-3564 km 34, Ramal iquiri km 03.

Associacio de Produtores Rurais Flor de Maio. BR-364 km 38, Ramal 580 Jodo.

Associagdo de Produtores Rurais Estrela Real. BR-364 km 88, Ramal Floresta km 11,

Associacho de Produtores Rurais do ramal Paralso. Rodovia AC-01 km 19, Ramal Paralse km 01.

Associagdo dos Produtores Rurais Boa Unido, AC-40 km 10 + 0,5 km de Ramal 3 Marias - Senador Guiomard

Associacdo dos Produtores Rurals do iucumd. AC-40 km 12 + 1 km de Ramal ltlucuma - Senador Guiomard.

Associacio dos Produtores Rurais Paralso. AC-40 - km 15 - Senador Guiomard.

Associacho dos Produtores Rurais Fé em Deus. BR-317 km 19 - Senador Guicmard.

Associacho Solidariedade de Produtores Rurais. Ac-400 km 04 - Senador Gulomard

Associaglo dos Produtores Rurals do ramal Cambalacho. Ac-400 km 01 + € km de Ramal Cambalacho -
Senador Guiomand,

s  Associacho de Produtores Rurais do Ramal Nova Unido. Estrada da Limeira, km 10 - Senador Guiomard.

Forte: Secretaria do Meio Ambiente do estado do Acre. Disponivel via

http./hveww. seiam.ac.gov.br/sguiomard 01.phe. Arquivo consultado em 2003,
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e, no, caso do Acre, a grande maioria s&o associagdes de pequenos produtores rurais,
como mostra o exemplo do municipio de Senador Guionard (Quadro 4).

S&o estas associagdes informais que, de certo modo, garantem a capilaridade
das redes, tornando possivel que as inovagdes e as ariculagdes promovidas pelas
entidades mais estruturadas atinjam um universo maior de populagdo. Este fato,
entretanto, nao tira a validade de uma avaliagdo apenas das organizagbes formais,
pois sao registradas justamente aquelas associagdes mais estruturadas, que tém
possibilidade de recorrer a financiamentos, a assinar convénios com organismos

nacionais e internacionais, etc e que compdem a espinha dorsal das redes de
organizagdes da sociedade civil da Amazdnia.

A analise dos dados

A pesquisa das FASFIL registrou 275.895 fundagbes privadas e associagdes
sem fins lucrativos no Brasil. O numero destas organizagbes tem crescido
gradativamente (Tabela 07), mostrando uma coincidéncia com o processo de
redemocratizagdo e descentralizagdo no Brasil. Nos Oltimos 12 anos surgiram 62%
das FASFIL brasileiras. E interessante notar que para a Regido Norte™ este valor
aumenta para 72%, o que mostra uma maior dindmica desta sociedade em criar novas
FASFIL. Isto decorre, em parte, da recente formagdo da sociedade em vastas areas
da Amazdnia, que se configuram ou se configuravam recentemente como fronteiras.
Becker (2004, op. cit.) as define como um espago nao plenamente estruturado e, por
isso, potencialmente gerador de novas realidades — o que justifica a maior dinamica na
génese dessas organizagoes.

A mesma autora enfatiza ainda que nas dreas de reconversdo produtivas na
Amazbnia — aquelas de ocupagdc mais antiga e consolidada - as atividades
econdmicas de baixa renmtabilidade estdo sendo substituidas por outras de
rentabilidade mais alta. Como sera visto mais adiante, @ exatamente nestas areas que
a densidade de organizagdes é maior — a maior parte delas criadas nos Ultimos 12
anos.

A dindmica de criagdo de novas organizagbes na Amazbnia & bem
demonstrada quando a comparamos com a de uma regi&o consolida — o Sudeste

e regifio Norte corresponde aos estados de Rondénia, Acre, Amazonas,Roraima, Amapa, Para e
Tocantins




brasileiro.(Grafico 04). Nesta regifo quase a metade das FASFIL foi criada antes de
1990.

Tabela 07 - Distribuigho das Fundagdes Privadas e AssociagBes sem
Fins lucrativos segundo a Data de Criagio - Brasil - 2002

Data da Gl‘ill.‘.-l? mmm
de FASFIL de FASFIL

Até 1970 il 0998|399
de 1971 a 1980 32.858 11,81
de 1981 a 1990 61.970 22 45
de 1991 a 2000 139,187 50,45
de 2001 a 2002 30.882 11,19
Total 275,885 100,00

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cadastro Ceniral de Empresas 2002
Adaptado de IBGE, 2004

Grafico 04 - Distribuigdo das Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins lucrativos
segundo a Data de Criagdo — Brasil, Regido Norte e Regido Sudeste
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Os diferentes momentos de construgéo das sociedades regionais, com seus
diferentes processos histdrico-culturais de formagdo propiciaram um quadro
diversificado quanto & densidade de FASFIL por habitante. E notavel a maior
aglomeracdo destas formas de articulagdo social nos estados do sul do Brasil: em




Santa Catarina a densidade alcanga (3,11), no Rio Grande do Sul (2,46) e no Parané
(2,12). Em contraposi¢io, as mais baixas densidades encontram-se na Amazénia,
especialmente nos estados do Amazonas (0,61), do Amapa (0,61) e do Para (0.73) (

Tabela 08 e Figura 12), apesar da forte dindmica recente de criacéo.

Tabela 08 Distribuigdo do N° de Organizagdes e Populagdo - Unidades da Federagao da

Amazdnia Legal
Unidade da Populagio | % Populagio N® % do n® de FASFIL por
Federagio Residente do Brasil Unidades | unidades do | 1000 habitantes
Brasil
Rondonia 1.431.777 0,82 2.162 0,78 1.51
“Acre 586,942 0,34 711 0,26 1,21
Amazonas 2 661.801 1,70 1.797 0,65 0,61
‘Roraima 346.871 | 0,20 408 0,15 1,18
Para 5.453.683 3,70 4.728 1.71 0,73
“Amapa = 516.511 | 0,30 314 0,11 0,61
Tocantins 1.207.014 0,69 1.595 0,58 | 1,32
Maranhao 5.803.224 3,32 6.241 2,26 1,08
Mato Grosso 2 604.742 1,49 4,220 1,53 162
Amazonia Legal (1) 21.912.565 12,55 22.176 8,04 1,01
Brasil T 174.632.960 | 100,00 275.895 100,00 1,58

Faonte; IBGE, Diretoria de Pasquisas, Cadasira Ceniral de Empresas 2002,
Mota: o estado do Mato Grosso foi considerado na lotalidade.

Entretanto, a distribuicdo das FASFIL na Amazdnia & bastante heterogénea
(Figura 13). A area onde ocorre as maiores concentragdes coincide, a grosso modo,
com o Arco de Povoamento adensado, destacando-se o norte de Mato Grosso. Tal
fato esta associado em parte a tradigdo de associativismo trazida pelos migrantes da
regido Sul do Brasil que se instalaram neste Estado. Muitos dos agricultores que
migraram para |l& eram, por exemplo, associados a cooperativas agricolas como a
COOAMO (Campo Mourdo) ou a COOPERCOTIA (Nore do Parana) (KARP, 1986
apud KOHLHEPP & BLUMENSCHEIN, 2000).

A mesorregido do Norte do Mato Grosso & a que apresenta a maior densidade
de FASFIL (2,15 por mil habitantes). Nesta mesorregido, de acordo com informagdes
do Censo Demogréafico 2000, 45% dos 469.806 residentes de quinze anos ou mais de
idade t&m como unidade da federagdo de nascimento um dos trés estados da Regido
Sul do Brasil.
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Figura 12 - Brasil - Densidade de FASFIL - 2002

Fore: |BGE Dhretoria de Pasqundi, Cadaia Cantral do Empresas 2007, estmalrea da popalacio J000
Elaborsi e o Drganizsshs, Clhirodsy Setne

A ocupacao do norte do Mato Grosso esta relacionada a um processo de
colonizacao dirigida por cooperativas do sul do Brasil, formando, a principio, espagos
razoavelmente homogéneos, de migrantes de mesma origem e economicamente na
mesma situag@o. Areas no Médio Norte e no Sudeste do Mato Grosso séo
caracterizadas por colonizacdo espontdnea de sulistas de origem mista e situagao
econdmica heterogénea. "Porém, formaram-se geralmente, em ambos 0s casos, redes
de parentescos e de conhecidos, através das quais resultou uma continuidade
estabilizadora entre a regido de origem e a regido de migracdo” (KOHLHEPP &
BLUMENSCHEIN, ibid.).

As diferencas sdcio-culturais dos Sulistas em relagdo a populagio
matogrossensse acabam por gerar conflitos, que por um outro lado reforga um
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Figura 13 — Amazdnia Legal — Densidade Organizacional - 2002

—Iu_...__”.n - jeuojoezjueBig apepisuag - jeba] eluQzEWY




sentimento de identidade regionalista, mesmo que tenham origens diferentes. Um fato
representativo neste sentido & presenca dos Centros de Tradicdo Gadcha em
indmeros municipios do interior do Mato Grosso (Figura 14),

Quando comparamos alguns municipios amazdnicos com outros de porte
semelhante em areas mais consolidadas do pais pode-se perceber que existe uma
grande distancia em termos de densidade de FASFIL — excecdo mais uma vez feita
aos municipios do estado do Mato Grosso (tabela 09). As duas grandes metropoles da
regido — Belem e Manaus - apresentam densidades bastante abaixo das de cidades
de porte semelhante em outras regides do pais.

Tabela 09- Fundagdes privadas e associagbes sem fins lucrativos
e Populagdo Residente - Municipios selecionados - 2002

Densidade
i N® | Populacio |  pagey 14000
Municipio UF | caskiL 2002 =
Concordia sC 500 64,163 7.79
Alta Floresta MT 162 47.067 344
Ponta Grossa PR | 63z 282 542 2,24
Porto Alegre RE | 3.080 1.383.454 2,23
Juiz de Fora MG 944 471,663 2,00
Belo Horizonte MG 4239| 2.204.468 186
“Divinopalis MG 345 190,600 1,81
Guarantd do Norte MT 52 28,782 1,75
Rondonépolis MT 256 155.803 1,64
Piracicaba 8P 549 339,772 1,62
Cuiabé MT 763 500.288 1,53
“Anapolis GO 421 293,475 1,43
580 José dos Campos | SP 742 559,710 1,33
“Recife PE 1.893| 1.449.135 1,31
Ariquemes RO | a7 78.039 1,24
Porto Velho RO 396 | 347.844 1,14
Rio Branco AC 295 267.740 1,10
Sio Luis MA 880 906,567 0,37
“Santarém PA 252 266.391 0,95
Belém PA 1.083| 1.322.683 0,82
Manaus AM 995 1.488.805 0,67

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Cadastro Central de Empresas 2002
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Figura 14 — Distribuicio dos Centros de Tradicao Gadcha - 2004
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Vale ressaltar que, apesar disto, a grande concentragdo de FASFIL ndo sé
nestas cidades, mas também em outros centros como S&o Luis, Cuiaba,
Rondonopolis, Santarém etc., representa um enorme potencial, visto o papel que
desempenha os nucleos urbanos como centro de inovagio e comando do espaco
regional (vide secdo 3.1) E interessante destacar que nestas mesmas cidades existe
também uma concentracio de Organizactes de Ciéncia e Tecnologia (C&T).

As principais conclusbes que se chega em relagio as FASFIL na Amazénia
Sa0:

« a densidade de FASFIL na Amazdnia & significativamente menor do que a
media nacional e especialmente em rela¢io ao centro sul do Brasil;

+ entretanto, a evolugdo da densidade de FASFIL na Amazdnia € bem mais
rapida do que a media brasileira. Na Regido Norte, 72% das FASFIL surgiram

apos 1991

o« Os padrdes regionais de distribuicdo das FASFIL estdo relacionados aos
processos histdrico de formagdo de cada regido. Um exemplo disto e o estado
de Mato Grosso, que em sua porgdo norte — area de colonizagao dirigida por
cooperativas do Sul do Brasil — apresenta densidades de FASFIL maiores do
que a meédia nacional.
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3.2.3 = O Comparecimento em eleictes

O aumento da parlicipagdo do nimero de eleitores no Brasil tem sido uma
constante desde 1945, mesmo no periodo do governo militar (Tabela 10), o que pode
ser explicado por trés fatores chaves: Em primeiro lugar, a reducéo da participagio de
criangas e jovens na composicdo da populagéo, faz com que uma parcela maior de
brasileiros estejam na faixa-etaria que os incluem como eleitores. Durante as décadas
de 1950, 1960, 1970 e 1980 o incremento da populagdo alfabetizada foi bastante
significativo, o que provocou um aumento constante de novos eleitores legalmente
aptos, pois até 1986 somente os alfabetizados tinham direito ac voto™. Para
completar, a constituicdo de 1988 facultou o volo a populagdo com 16 e 17 anos,
incorporando mais um conjunto significativo de eleitores.

Tabela 10- Brasil - Evolugdo da participagdo do
numero de eleitores na populagio total - Eleicbes

presidéncias (1945/2002)
Ano Eleitorado em relagio a populagao (%)

1945 = 16,1
1950 220

1955 26,1
1960 221
1989 T 5
1894 61,7
1998 65,0
2000 64,6
ooz 66,0

“Fonte: IBGE, Anuanio Estalistico do Brasil 2000 & TSE
Organizagao: Claudio Stenner

Este breve historico mostra que a incorporagdo civica pela paricipacdo em
eleicdes ndo & um processo novo no Brasil. Entretanto, a analise desta segcio se
concentra no periodo mais recente — focado nas 3 Gltimas eleigdes municipais: 1998,
2000 e 2004. A escolha destes anos se deve a disponibilidade de informagdes
eleitorais e a coincidéncia, nos anos de 1996 e 2000, com a Contagem Populacional e
Censo Demografico do IBGE, cujos dados s&o indispensaveis para a metodologia
utilizada.

O comparecimento eleitoral foi aqui escolhide como um indicador de civismo. A
vitalidade da democracia depende da participagdo e do envolvimento de seus

" Em 1986, ano em que foi parmitido o voto de analfabetos, cerca de 10% dos eleitores registrados se
enquadravam nesta condigdo aducacional
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cidadaos com as coisas publicas e a participagdo efetiva em eleicdes é uma das
formas para tal. O civismo & um dos elementos fundamentais para o desenvolvimento
e e imporiante para o incremento da confianga interpessoal. O envolvimento efetivo
em eleigoes significa um maior controle social sobre as regras formais, além de ser um

meio da populagdo interferir nos rumos da evolugdo institucional a um custo de
participacao bastante baixo.

Aspectos Metodologicos

A analise da participagéo eleitoral e sua evolugio recente mostrou a situacgio
da Amazodnia Legal em relagcdo ao restante do pais, bem como as diferengas internas
gue persistem na regi&o. Para isto, foi utilizado o indice de comparecimento eleitoral™,
que mede a relacao entre os eleitores que compareceram ao pleite (independente se
seu voto foi valido, branco ou nulo) em relacdo a populagdo em idade de votar, ou
seja, com mais de 16 anos completos. Este indicador substitui a proporgao de eleitores
que votaram em relacfo ao total de eleitores inscritos, de modo a evitar que falhas do
cadastro de eleitores, como a nao eliminagao de moros, distorgam os resultados.

Avaliar a relagdo entre o numero de eleitores inscritos com a populago em
idade de votar também néo traria bons resultados, ja que esta razao e praticamente
igual a 100% em todo o pais, o que mostra a universalizagao do direito ao voto.

A principal limitagdo das analises desta secao diz respeito a néo qualificagao
da informacao. E de dificil avaliagio se a paricipaglo nas eleicdes representa um
engajamento politico, um ato de civismo, ou meramente uma atitude formal visando
cumprir a obrigatoriedade do voto.

As informacfes foram traladas agregadas por unidade da federagao, para
tornar possivel a realizagio da série histérica, ja que em niveis mais desagregados as
mudancas na malha territorial (criagdo de municipios) comprometem a comparagao ao
longo do tempo. Para o ano de 2004 foi feita uma analise desagregada para oS
municipios da Amazénia Legal. O objetivo, entretanto, ndo @ a analise individual dos
municipios, mas sim uma busca de padrdes regionais.

As informagdes demograficas paras os anos de 1996 e 2000 séo provenientes
diretamente dos recenseamentos do |IBGE. Para 2004 foi utilizada a estimativa da

* Entende-se por comparecimento eleitoral o quantitativo de eleitores que compareceram ds votacdes,
independente se seu voto foi valido, branco ou nulo




populacéo total por municipio, lambém do IBGE e a projecio da populagdo em idade
de votar (maior que 16 anos) a partir das proporgdes registradas em 2000

A paricipacao em eleigdes na Amazdnia

Antes de iniciar a analise do comparecimento eleitoral na Amazobnia
propriamente dita, ¢ imporante analisar como foi a evolucdo nacional recente. O
comparecimento eleitoral no Brasil cresceu nas ditimas eleigdes, passando de 78,8%
em 1996 para 79,5% em 2000 e 83,8% em 2004. |sto indica de certa forma um
aumento do interesse pelas eleicbes. Este incremento da consciéncia civica pode ter
como uma das explicagfes 4 ampliagio do associativismo, identificado na secdo
anterior. Além disto, o desenvolvimento do municipalismo e a cnagdc de novos
municipios® podern também ter contribuido para este incremento.

A evolugao do indice de comparecimento eleitoral néo foi homogénea em todo
o pais, resultando num quadro desigual em 2004, embora em praticamente todo o pais
este indicador se encontre em patamares elevados (Tabela 10 e Figura 15).

O indice de comparecimento eleiloral de 1996 da Amazdnia Legal (63,6%)
encontrava-se bastante abaixo da média nacional (78,8%). Entretanto, a tendéncia
nacional de elevagio do indice de comparecimento eleitoral @ mais acelerada na
Amazbnia, fazendo com que em 2004 tal indice chegue a 82,5% na Amazdnia, muito
préximo da média nacional de 83 8%. E esta evolugio mais acelerada e valida para
todas as unidades da federagio da Amazdnia Legal — como mostra o Grafico 05— com
alguns estados tendo um indice de comparecimento eleitoral superior a média
nacional.

As evidéncias indicam que a incorporagio rapida de pessoas ao processo
eleitoral na Amazénia pode estar relacionado ao papel exercido pelas redes sociais, a
implantacdo de bases técnicas (como radios comunitarias), ac processo de
urbanizacdo e a facilidade de voto proporcionada pela uma eletronica, especiaimente
para os analfabetos e menos instruidos®.

** De acordo com o IBGE, em 1997 foram instalados 533 municipios; em 2001 foram 53

* wale lembrar que as redes sociais, a implantagio de bases técnicas e a urbanizagdo estdo inseridos no
processo de aprendizagem politico na regido, ratado na segdo 3.1 deste capitulo, Tanto a urbanizaglo,
quanto a implantagio de redes técnicas se ddo tardiamente na Amazdnia em relagio a cutras regides do
Brasil, o que pode ter levado a um aumento posterior do indice de comparecimento eleitoral na Regido.




Tabela 10 - Unidades da Federacio - Evoluglo do comparecimento eleitoral -

1996/2000/ 2004
Unidade da % Comparecimento | % Comparecimento | % Comparecimanto
Federacho Eleitoral/Populaclo | Eleitoral/Populacio | Eleitoral/Populacio
em idade de votar em idade de votar em idade de votar
(1996) (2000) (2004)
Raonddnia 74,0 77,37 78,6
Acre 78,6 80,91 858
Amazonas 65,0 69,03 75,7
“Roraima 54,7 77,67 80,2
“Pard 61,9 71,49 80,2
Amapa & 72,2 78,23 88,1
Tocantins 79,3 85,48 50,9
Mato Grosso 76,3 81,35 84,2
Maranh&o 51,5 74,597 86,3
“Amazénia Legal 63,6 74,97 82,5
T 86,1 83,68 91,7
Ceard 79,1 80,03 86,5
Ric Grande do Norte B4,6 85,36 91,2
Paraiba 82,3 81,53 91,0
“Pernambuco 79,3 80,51 86,0
Alagoas 64,6 69,92 79,2
Sergipe B4,2 B3,08 88,1
Bahia 72,5 76,54 82,4
Minas Gerals B4,7 B5,13 86,5
Espirito Santo B4,2 B0,92 83,0
Rio de Janeiro 81,9 80,52 81,4
S3o Paulo 79,21 79,28 81,3
“Parana 82,5 82,84 85,2
“Santa Catarina 88,6 86,11 88,8
“Rio Grande do Sul 85,3 86,08 85,8
Mato Grosso do Sul 78,2 81,32 84,5
Golds g 75,9 79,21 82,1
Brasil (Exceto DF) 78,8 79,48 83,8

Fonte: TSE e 1BGE

Organizacdo e elaboragdo: Claudio Stenner

Uma investigagio desagregada a nivel municipal para a eleicdo de 2004 mostrou que
municipios com menor acessibilidade no Amazonas, Rondénia e no Para

apresentaram normalmente um indice de comparecimento eleitoral mais baixo, o que
pode significar que problemas de acessibilidade interfiram na paricipagdo dos

eleitores nos pleitos (Figura 16).




Figura 15 | Indice de Comparecimento Eleltoral -2004 |
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Elabocaclo & Ovgonizacio: Claadio Stenrer

Por outro lado, esta investigagio mostrou que 261 municipios apresentaram
um indice de comparecimento maior do que 100%, o que mostra que este indicador,
guando desagregado espacialmente, deve ser olhado com ressalvas. Alguns destes
municipios apresentaram até o dobro de pessoas que volaram em relacao aquelas
que residiam no municipio e tinham mais de 16 anos. Isto aconteceu especialmente
nas areas menos populosas: apenas 19 dos 261 municipios enquadrados nesta
situacdo apresentavam em 2004 mais de 20,000 habitantes, enquante 107
apresentavam uma populaco inferior a 5.000 pessoas. O Tocantins foi o estado em o
indice de comparecimento eleitoral acima de 100% foi especiaimente freglente,
ocorrendo em 78 de seus 139 municipios (Grafico 05).




Grafico 05 — Evolugdo do comparecimento eleitoral em relagdo 4 média nacional
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Evidentemente, imperfeicdes na projecdo para 2004 da populagao levantada
em 2000 e a existéncia de pessoas que viajam para votar em outro municipio diferente
do que reside pode explicar em parte esta aparente incoeréncia — mas dificiimente a
explica na escala em que ocorre. Uma investigago mais apurada seria necessarna
para a compreens&o desta questo — que foge entretanto dos objetivos deste trabalho.
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3.3 - 0 ambientalismo

A emergencia do ambientalismo & uma mudanga ideoldgica, uma mudanga de
de preferéncia, motivadora de profundas mudangas institucionais na Amazénia. Todo
um conjunto de leis foi criado inspirado no ambientalismo, além do proprio Ministério
do Meio Ambiente. Insere-se neste contexto a criagio de areas protegidas, o manejo
florestal, politicas como o mecanismo de desenvolvimento limpo, entre outras. Na
Amazénia o ambientalismo também tem influéncia direta no processo de organizagioc
e articulacao da sociedade civil.

O ambientalismo forte da década de 1990 é resultado de um processo que
ganha énfase na década de 1960, quando os debates sobre a sustentabilidade
ambiental ganharam forga nas idéias sobre desenvolvimento. Até entdo prevalecia o
modelo de "economia de fronteira, fotemente antropocéntrico, baseado na idéia de
que os recursos naturais eram infinitos e deveriam ser explorados em beneficio da
sociedade, para alcancar o progresso” (KRONEMBERGER, 2003). Em 1972 foi
realizado a Conferéncia das Nagdes Unidas para o Ambiente Humano, em Estocolmo.
Como principais resultados da conferéncia tem-se a criagéo do Programa das Nagbes
Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA - e a publicagdo da "Declaracio sobre o
Ambiente Humano. Foi a primeira grande conferéncia mundial a debater a relacao
entre meio ambiente e desenvolvimento. Durante a Conferéncia foram rejeitadas as
duas correntes extremistas que prevaleceram nos debates preparatorios (SACHS,
2000)

» 0s catastrofistas, que defendiam um crescimento zero, caso contrario a
humanidade entraria em um colapso eminente;

e 0s que previam a abundancia, onde as preocupacdes ambientais
seriam um enirave para que o desenvolvimentio atingisse toda a
humanidade. Os problemas ambientais decorrentes poderiam ser
sanados posteriormente com solugdes tecnicas.

Na Conferéncia prevaleceu uma solugdo intermediaria, defendendo

* .. o estabelecimento de um aproveitamenio racional & ecologicaments
sustentdvel da natureza em beneficio das populagdes locais, levando-as a
incorporar a preocupaclo com a conservagdo da biodiversidade acs seus
proprios  inferesses, come um  componenite de  estralegia de
desenvelvimento® (ibid., p. XX).
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No mesmo ano foi publicado pelo Clube de Roma o relatério “Limites do
Crescimento”, que alertava para os riscos do modelo de crescimento industrial que
nao considerava a capacidade de suporte dos ecossistemas,

As ideias de conservacdo ambiental eram vistas com ressalvas, pois negava o
modelo exitoso de crescimento econdmico dos paises centrais e fechava as portas
para que 0s caminhos periféricos seguissem o mesmo caminho.

MNa decada de 1970 ainda foram publicados outros importantes trabalhos
abordando a questdo do desenvolvimento, sociedade e meio ambiente, mostrando o
amadurecimento paulatino das idéias e conceitos. Entre estes, a declaragio de
Cocoyoc (1974) e o influente Relatéric “What Now?", que defendia um
desenvolvimento enddgeno, auto-suficiente, orientade para as necessidades (ao invés
do mercado), em harmonia com a natureza e aberto a mudangas institucionais. (ibid.).

Um outro grande marco na evolugdo do pensamento sobre desenvolvimento foi
o Relatorio Nosso Futuro Comum (ou Relatério Brundtland), publicado pela Comissao
Mundial de Meioc Ambiente e Desenvolvimento da ONU em 1987. Este relatdrio
consagrou o conceito de desenvolvimento sustentavel:

“Em esséncia, o desanvolvimento sustentdvel & um processo da lransformagdo no qual a
axploragio dos recursos, a diregdo dos investimenlos, a orentagdo do desenvolvimento
tecnologico & 8 mudanca institucional se harmenizam e reforcam o polencial presanta &
future, a fim de atender as necessidades e aspiracies humanas.” (COMISSAD MUNDIAL
SOBRE O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1288,

A Conferéncia das Macoes Unidas para o Meio Ambiente, realizada no Rio de
Janeiro em 1992, veio a consolidar os principios do desenvolvimento sustentavel, O
encontro produziu a Agenda 21 — documento assinado pelos governantes de 170
paises contendo as diretrizes para se alcancar o desenvolvimento suslentavel no
planeta. Foram estabelecidas também a Convengdo sobre Biodiversidade e a
Convencao sobre Mudancas Climéaticas. A Rio 92 reforgou a importancia da endogenia
para o desenvolvimento. Esta conferéncia ajudou a fortalecer os movimentos socio-
ambientais na Amazénia, intensificando suas articulagdes com organizagdes nacionais
e internacionais. A politica ambientalista surgida, pautada no desenvolvimento
sustentavel, fundamentou-se

da natluréza, uso

“em uma acdo desceniralizada e participaliva para a prolecao
sustentavel dos recursos naturais @ melhoria da qualidade de vida das populagoes
locais {...) Em nivel territorial, as acdes ambientalistas orientaram-se para um

modelo




1

endégenc. Se a origem dessa tendéncia reside nos movimenios sociais, foi o PPG-7
que se transformou no grande indutor dos projelos enddgencs, através de uma
esiratégia desceniralizada que envoive as principais reivindicagBes sociais™ (BECKER,
2004, op. cit.

O PPG-7 (Programa Piloto para Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras),
administrado pelo Banco Mundial, &€ o maior programa ambiental implementado em um
50 pais. Negociado em 1991 e operacionalizado em 1394, contempla investimentos de
US$ 250 milhdes, a fundo perdido, realizados pela Unido Européia, Canada, Franca,
Alemanha, [ltalia, Jap&o, Estados Unidos e Reino Unido, além da contrapartida
brasileira. O modelo de desenvolvimento proposto pelo PPG-7 procurou privilegiar a
participagcao de ONGs nos projetos. Estas ONGs representam um contraponto ao
Estado no controle da aplicagio do dinheiro. )

Uma recente avaliacdo interna do Programa Pilole (AMA, 2002) ressalta a
importéncia de iniciativas que viabilizem atividades produtivas sustentaveis como
forma de estimular processos de mobilizagdo social e fortalecimento de novas formas
associativas. Os Projetos mais novos foram caracterizados por um esforgo sistematico
no sentido de fortalecer a participagdo da sociedade civil

O mesmo relatdrio conclui que os niveis de participacao tendem a ser mais
efetivos quando se dao por mecanismos formais que assegurem o envolvimento da
sociedade civil organizada, especialmente quandc ¢ engajamento se da desde as
fases iniciais do Projeto.

O trabalho da AMA (Projeto de Apoio ao Monitoramento e Analise do PPG-7)
mostra que os distintos niveis de paricipacdo dos projelos do PPG-7 estao
relacionados a:

« Compromisso e capacidade das agéncias govemamentais,

« Grau de mobilizagdo das organizagdes da sociedade civil e sua
capacidade de acessar os niveis de fomada de decisao;

« O contexto sécio-politico e a representacdo simbdlica dos projetos para

a sociedade em geral,

O Zoneamento Ecoldgico-Econémico (ZEE) - alvo de analise da proxima secdo
— foi também apoiado pelo PPG-7, embora tenha uma dimens&o muito superior ao
Programa Piloto. Foram escolhidos para um estudo de caso o ZEE dos estados de
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Rondé&nia e do Acre, de modo a inserir elementos qualitativos a investigagSes sobre
participagao e organizagao social na Amazfinia,

3.3.1 - O caso do Zoneamento Ecolégico-Econdmico

Em face ainda da pressdo ambientalista nacional e internacional, © governo
brasileiro incorporou em seu programa oficial para a Amazbnia a variavel ambiental —
entendida como recursos naturais, patriménio natural e cultural, conhecimento e
praticas sociais — e uma visdc mais integrada da gesto do temitério. A Politica
Macional Integrada para a Amazonia Legal (1995) deixa bem claro estas guestdes,
destacando a importdncia das comunidades locais, da biodiversidade, e da
necessidade do manejo integrado nas dimensdes econdmica, social e ambiental
regiao. Neste sentido,

o mais importante instrumento para a gestdo terrtonal @ o Zoneamenlo
Ecoldgico-Econdmico. Seu papel € o de um instrumento do planejamento, visando
agilizar a transformacdo territorial com base no reccnhecimento das diferengas
espaciais e temporais. Ele n&o & um fim em si, nem mera divisao fisica ou para usos
do solo e tampouco corresponde a zonas homogéneas e estalicas. Mas constitui um
instrumento politico de regulagdo do uso dinamico do territdrio, significando o
planejamento das diferencas segundo criténos de sustentabilidade, que podem ser
modificados & luz de novas técnicas de manejo (PNIAL - MMA, 1885)

Assim, uma variada gama de projetos de ZEE surgiu durante os anos 90. Tais
projetos foram concebidos obedecendo diferentes filosofias e tiveram os mais
diferenciados custos e resultados (MMA,2003). Algumas unidades da Federagio
executaram o ZEE na escala 1:250.000 para todo o terrtorio, enquanto outras
trabalharam com areas prioritarias ou fizeram o zoneamento de alguns municipios.

O ZEE dos estados do Acre e Ronddnia foram investigados em campo em 2002.
Procurou-se levantar na ocasifo aspectos relativos a sustentabilidade desta politica,
com énfase na organizacdo e participagdo social, mas incluindo também articulagao
interna do governo, formas de implementacdo do ZEE, acesso as informagdes
levantadas e problemas na elaboragéo do zoneamento.

A metodologia do campo foi baseada em enirevistas, para as quais foram
selecionados organizagbes do Estado, movimentos sociais e empresariais (Lista de
entrevistados em anexo), de modo a poder contrapor as posigoes. Os estados do Acre
e Ronddnia foram escolhidos pois apresentavam na epoca experiéncias importantes
do ZEE e modelos bastante diferentes. As informacdes e analises sobre o ZEE
constantes nas proximas segbes s&o baseadas fundamentaimente nestas entrevistas
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feitas no Acre e Ronddnia, interpretadas sob a dtica do nec-institucionalismo
econdmice. Possuem um caracler qualitativo, ndo objetivando ser um levantamento
sistematico sobre as expenéncias de Zoneamento destes estados amazonicos,

0 Zoneamento Ecolégico-Econémico no Acre

O Zoneamento Ecologico-Econdmico no Acre tem sua historia iniciada em
1989, mas ganhou um impulso maior em 1988, A fase inicial, da primeira aproximagao
(escala de 1:1.000.000), foi concluida no inicio de 2000, com a aprovagao pela
Comissao Estadual do Zoneamento Ecologico-Econdmico do Acre (CEZEE) em seg¢do
conjunta com o Conselho Estadual do Meic Ambiente. Esta primeira aproximacao
consta de uma série de estudos setoriais sobre o meio ambiente, aspectos sdcio-
econdmicos e indicativos tematicos para a gestdo do territdrio no Acre.

O governo do Acre optou por ndo fazer uma lei de zoneamento naquela
ocasiao, mas utilizar os indicativos produzidos para onentar as politicas publicas e
privadas no estado. Deste modo, leis, programas e agoes do governo procuram ser
baseados nas diretrizes do ZEE. Um exemplo € a criagdo de um reserva de 1.000.000
de ha. ao longo da BR-364 - rodovia em processo de pavimentagao - procurando
garantir as diretrizes de transporte e preservacdo estabelecidas pelo ZEE.

A escala inicial de 1:1.000.000 estd servindo para a feitura de um paclo
social no estado. Entretanto, & considerada ineficiente para agdes executivas. A
segunda fase do ZEE, agora em curso estd detalhando os trabalhos na escala de
1:250.000.

A participacao social fol importante na construgdo da 1° fase do zoneamento,
com a prépria metodologia do ZEE/AC sendo construida dentro da CEZEE. Entretanto,
esta participagdo nao foi homogeneamente distribuida entre todos os setores da
sociedade e do governo. Isto ocorreu devido aos diferentes niveis de organizacéo
social, articulacdo e capacidade técnica. Além disso, a participacdo das comunidades
do interior ficou prejudicada pois as reunibes da CEZEE ocomiam sempre em Rio
Branco.

Um problema apontado é a interrupgio dos debales sobre o ZEE apos a
aprovagao da 1" aproximagdoc do zoneamento em 2000, sendo que uma das
dificuldades da continuidade deste debate é dissoluclo da equipe inicial montada para
o ZEE. baseada em consultores. A equipe técnica local qualificada acaba sendo em
namero insuficiente para manter o nivel do de debate.
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0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico em Ronddnia

A histéria do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE) em Ronddnia tem
inicio na década de 80, por pressdes ambientalistas e do prépric Banco Mundial, em
resposta aos danos ambientais causados pelo programa “Pélo Noroeste”. Em 1986 &
concluida a 1" aproximac&o na escala de 1:1.000.000, sendo o estado pioneiro em
Zoneamentos na Amazodnia. Esta 1* aproximacdo foi feita baseada unicamente em
critérios técnicos, ndo havendo qualquer tipo de debate politico pablico a seu respeito.
Com ela o estado foi dividido em 6 grandes zonas, com usos definidos para cada uma
delas. Em 1988, um decreto institui legalmente ¢ zoneamentc e em 1991, o ZEE de
Ronddnia é transformado em lei. Na década de 1990 o Banco Mundial financiou o
PANAFLORO - Plano Agropecuério e Florestal de Ronddnia - que serviu entre outras
coisas para implantar a 1" aproximagao do Zoneamento de Ronddnia e financiar a 2°
aproximacao.

Mesta 1* Aproximagdo, boa parte dos usos estabelecidos naoc foram
cumpridos: reservas foram invadidas e tiveram uso em nao conformidade com o
estabelecido; percentuais de desmatamentos ndo foram respeitados, etc. Na pratica,
apesar de ter interferido, evidentemente, na ocupacio do estado, a 1* aproximagao do
ZEE em Ronddénia mostrou-se insustentavel, incapaz de evitar os mais diversos
conflitos sociais.

A 2° aproximacao (1:250.000), que teve seus trabalhos iniciados em meados
da década de 1990 e com um grande orgamento & disposicdo (cerca de RS
20.000.000), realizou umn detalhado diagnéstico do estado, produzindo um enorme
montante de informagdes. A concepgdo utilizada para os trabalhos € a de que o
diagndstico & uma etapa eminentemente técnica do ZEE, n&o cabendo nesta fase a
participacdo da sociedade civil. O modelo adotado foi a contratagao de um consarcio —
o vencedor da licitagdo internacional foi o Tecnoscle — para a realizagdo do
zoneamento. Os trabalhos do Consdrcio eram monitorados pela Camara Técnica do
Zoneamento (CTZ), o brago técnico da Comissdo Estadual do Zoneamento Ecologico-
econdmico. © Consdrcio apresentava relatorios mensais sobre os andamentos dos
trabalhos e, julgando necessario, a CTZ podena determinar uma correcao de rumo.

Em Rondénia, nao foi feito um amplo debate com a sociedade para se chegar
a proposta de zoneamento. Esta foi apresentada como um preduto pronto, em 1999
em uma série de oficinas e audiéncias plblicas. Entretanto, 0 prazo para as debates
foi bastante reduzido, servindo tal processo apenas para referendar, com pequenas
alteragfes, o zoneamento elaborado pelo Consorcio. O argumento de que o
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Zoneamento havia sido aprovado em audiéncias plblicas foi inclusive utilizado para
pressionar os deputados estaduais para a aprovarem a lei, fato que ocorreu em 2000,
por unanimidade da Assembléia Legislativa. Entretanto, a lei aprovada foi de encontro
com a legislacdo federal, pois prevé uma &rea de reserva legal menor (20% da
propriedade) do que aquela determinada no novo cddigo florestal (80% da
propriedade). Esta pendéncia deixou o ZEE inoperante até junho de 2004, quando foi
assinado um acordo entre o governo federal e o govemno do estado fazendo os ajustes
juridicos necessarios.

O merito da existéncia de uma lei de zoneamento com areas e usos bem
definidos & facilitar as acdes executivas. Assim, por exemplo, o BASA (Banco da
Amazonia SA) so libera financiamentos se o pedido estiver de acordo com 0s usos
estabelecidos para aquela determinada drea, que necessita para isto ter uma definigdo
precisa.

Quanto as estrategias de divulgagdo, as informacgdes do ZEE de Ronddnia
devem ser disponibilizadas por um banco de dados na Internet, com niveis
diferenciados de acesso: um nivel geral, disponibilizado a todos; um nivel
intermediario, com consultas sob demandas previamente analisadas e um nivel
maximo, para parceiros e orgaos do govemno.

D zoneamento em Ronddnia tem uma baixa penefracio na sociedade. E
considerada apenas uma lei, um processo técnico, nao sendo muito considerado o seu
seu lado politico. Os conflitos sdocio-ambientais persistem no estado (invasdo de
reservas, etc). Neste sentido, a rede GTA denunciou em 2004 a descaracterizagao do
Zoneamento de Ronddnia, pelo néo respeito aos usos estabelecidos pela lei de 2001.

ZEE: Desenvolvimento, estabilidade institucional e sociedade civil organizada.

A estabilidade das regras & um elemento, sendo suficiente, indispensavel para o
desenvolvimento. A demanda social pelo ZEE existente na Amazdnia se justifica pela
percepcao de que ele representa exatamente tal estabilidade e, ainda, a presenca do
estado da regido.

A estabilidade das regras & fundamental para fazer com que a percepgdo dos
agentes acerca dos incentivos oferecidos pelo marco institucional leve a investimentos
de longo prazo. Sem tal estabilidade, sem se conhecer as regras de modo claro, a
tendéncia & que as melhores oportunidades de maximizagdo dos lucros estejam no
curto prazo, pois ndo & interessante imobilizar recursos em um futuro incerto.
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O Zoneamento, além de ser um avango na estabilidade das regras, as torna mais
claras, especialmente quando sdo definidos zonas com limites cartesianos, como o
ZEE de Rondénia™. Se um estado estd dividido em zonas com usos legalmente
definidos fica mais simples, por exemplo, um banco condicionar a liberagdo de
recursos as regras estabelecidas no Zoneamento, pois é possivel identificar em que
zona e a quais regras estao sujeitas cada empreendimento, Também & mais facil para
orgaos como o IBAMA, INCRA estabelecerem espacialmente suas areas e linha de
atuacdo. No novo codigo florestal o percentual de desmatamento permitido fica
condicionado as diretrizes estabelecidas pelo ZEE, o que € muito dificil de se avaliar

s& nao houver zonas cartografadas.

A estabilidade das regras também depende do entrelace das instituicbes
informais e do enforcement Este depende da técnica, mas fundamentalmente da
aprovacao social das regras. Isto porque a énfase dada ao propric aprimoramento das
técnicas de controle vai depender de decisdes politicas, da sociedade. A legitimidade
social & fundamental para a garantia da estabilidade das regras de um ZEE, sejam
estas regras estabelecidas ou ndo em legislagio especifica. Tal legitimidade esta
diretamente relacionada a um envolvimento politico amplo dos diversos setores da

sociedade no processo de elaboragao do ZEE.

A importéncia da Organizacdo da Sociedade Civil

Sendo o ZEE entendido como um processo continuo técnico e politico de
gestdo do territorio em diregdo a sustentabilidade, deve ser baseado em um debate
permanente dentro da sociedade. Para que tal debate seja eficaz, & fundamental que
haja uma sociedade civil bem organizada e preparada. Somente assim poderao ser

equacionados os conflitos que sdo recriados a cada momento.

Uma organizagio social solida, possibilitando a emergéncia de novos
agentes relevantes, é indispensavel para garantir que o ZEE nac represente uma
mudanca institucional que sirva para legitimar interesses de minoriais. Ainda, é a
sociedade civil que ajudara a garantir a estabilidade das regras do zoneamento: de
uma maneira direta, através da fiscalizagBo das diretrizes estabelecidas e

* ) exemplo de Ronddnia mostra que a estabilidade das regras também depende de uma
harmonizacdo das legislagdes e agdes enire 05 trés niveis de govemo.
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vislumbrando possibilidades de maximizago de ganhos a partir destas diretrizes; de
uma maneira indireta elegendo candidatos a cargos piblicos comprometidos com o
projeto do zoneamento.

O processo de debate

A grande maioria dos Programas de Zoneamento Ecolégico-econdmico no
Brasil utiliza-se de consultorias para a realizagdo dos trabalhos. Este fato por si sé é
positivo, pois traz contribuicdes técnicas e tedricas significativas. O problema é que
estas consultorias, evidentemente, s&o contratadas por um periodo determinado. Apds
o termino dos contratos, acaba ocorrendo um esvaziamento dos debates, o que causa
uma descontinuidade do zoneamento, que deve ser entendido como um processo
continuo.

E necessario entdo investir de forma intensiva na qualificagdo do corpo técnico
local, de modo que, mesmo que auxiliado per consullores, seja a equipe local o centro
dos debates do zoneamento.. |sto também & valido para a sociedade civil organizada,
que pode se incorporada tambem a este forum permanente sobre o zoneamento.

A desconfinuidade dos ebates esta ainda relacionada a uma concepgao
etapista, onde se privilegia a geragdo de produtos: ao se concluir, por exemplo, uma
primeira aproximacio de um ZEE cessam-se os debates. Quando se resolve fazer
uma nova etapa contrata-se uma nova consultoria e recomegam-se 0s debates, muitas
vezes varios anos mais tarde. Esta descontinuidade e tambem a demora na
implementacdo das medidas propostas pelo ZEE podem gerar um sentimento de
descrédito na populagdo em relagdo ao instrumento, ndo levando a uma mudanca de

percepgao dos incentivos oferecidos pelo marco institucional,

Entretanto, o ZEE pode dar um impulso na organizagao da sociedade civil, a
medida que estimula o debate interno as organizagdes. Além disto, proporciona um
maior contato entre as diferentes entidades, potencializando a formagao de redes
sociais, Assim, uma das principais contribuicdes potenciais do ZEE e a propria
formacgao de capital social e a contribuicdo para a emergéncia de novos agentes
sociais relevantes. Ou seja, o ZEE imporia pelo seu proprio processo de construgao.
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A Face Economica da Preservacio Ambiental

A Amazdnia com sua riqueza biclogica e seu papel climatico (reserva de
carbono) € um patrimdnio planetario. A sua conservacio interessa ndo s6 a moradores
locais, como também a todos os brasileiros e toda a populagdo mundial. Entretanto,
quase todo o esforgo de conservagéo da floresta recai sobre a populagdo local, que

acaba muitas vezes sendo impedida de usar o patriménic natural da regido para gerar
renda.

Entdo, fator relevante para a sustentabilidade do ZEE no que tange a
conservacio ambiental é exatamente dar viabilidade econémica a tal preservacgao.
Dificilmente o pequeno produtor ou o grande proprietario vai deixar de degradar o
ambiente se ndo lhe for apresentada uma alternativa econdmica mais rentavel.

E necessano investir pesadamente em pesquisas cientificas, que tornem, por
exemplo, os sistemas agroflorestais mais rentaveis, o suficiente para atrair a atengao
dos pequenos proprietarios e dos grandes investidores. Mas néo s0 os investimentos
em pesquisa sao capazes de criar este novo cenario. Também a adogdo de medidas
compensatorias (como o Mecanismo de Desenvolvimenio Limpo) pode cnar esta
necessaria rentabilidade, distnbuindo ©os custos da conservagaoc para todos os
interessados. Em outras palavras, & necessario que o marco institucional vigente
ofereca incentivos em que a maximizagao dos resultados da sociedade regional sejam
condizente com objetivos de desenvolvimento de longo prazo. Programas como o Pro-

ambiente séo tentativas nesta direcao,
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Consideragdes Finais

Qual o significado das transformagfes sociais recentes na Amazénia e seu
papel potencial no desenvolvimento regional? Para responder a questio proposta foi
utilizada neste trabalho os principios tedricos do nec-institucionalismo de Douglass
MNorth, que € baseado em uma visdo politica do ambiente econdmico. Para ele o
entendimento o entendimento da evolugdo social e econdmica de uma scciedade esta
relacionado a compreensao de trés elementos chave: as organizacdes, que séo
constituidas com fins especificos e representam os agentes ativos do sistema; as
instituicoes, ou seja, as regras do jogo, que sdo construidas historicamente e sob as
quais agem as organizagdes; e o enforcement, que representa 0s mecanismos de
requlacac e controle das regras estabelecidas. Estes trés elementos formam o marco
institucional, cujos estimulos oferecidos vao determinar a eficiéncia social e econdmica
de uma sociedade.

Vale lembrar que as mudangas institucionais ocorrem somente por duas
causas: mudancas nos precos relativos e mudancas de preferéncias. Para a
Amazonia, destacam-se duas mudangas de preferéncias, que tiveram um grande
impacto na dinamica institucional regional: a redemocratizagdo/descentralizacdo
politico-administrativa brasileira e a emergéncia do ambientalismeo. Sob este pano de
fundo ideclégico e apoioando-se na urbanizagdo regional e na implantagdo de redes
técnicas de transporte e telecomunicagdes desenvolveu-se também um movimento
enddgeno de resisténcia das populagbes locais contra a expropracao de seus
recursos e territorios. Este contexto propiciou grandes avangos na organizagéo da
sociedade civil na Amazdnia, surgindo redes sociais come o Grupo de Trabalho da
Amazbnia (GTA). A sociedade civil organizada é importante para 0 desenvolvimento
regional, pois

e O surgimento de novos agentes relevantes (as organizacbes da sociedade
civil) possibilita que a evolugao institucional siga uma diregao na qual os
seus ganhos sejam socialmente melhor distribuidos. Os exemplos na
Amazdnia s&o muitos, como a ASPAC, em Silves, 0s seringueiros no Acre,
etc.

« permite um processo de aprendizagem dos agentes locais, alterando a sua
percepcio a cerca dos estimulos oferecidos pelo marco institucional,
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Assim, a aprendizagem pode levar a que uma determinada comunidade
perceba como mais vantajoso para maximizar seus resultados a
exploragio de sistemas agroflorestais ac invés de exploragdc ndo
sustentavel de madeira, por exemplo. As organizagdes da sociedade civil e
suas redes de parcerias cumprem este papel, seja articuladas com
politicas publicas (como o PPG7, especiaimerte em seu Projeto
Demonstrativo Tipo A) ou néo.

« reforga o enforcement, pois aumenta o controle social para o cumprimento
da regras estabelecidas.

e implica numa maior estabilidade institucional, exatamente pelo maior
controle social para o cumprimento das regras;

« eleva o capital social, pois estreita os lagos de confianga interpessoais,
aumenta a solidariedade e a paricipagdo civica, aproveita os lagos tipo
“cola” potencializando-os como lagos tipo “ponte”,

+ aumenta a possibilidade de reducdo dos confitos sécic-ambientais, pois
cria novos interlocutores e foruns de debate, a exemplo da propria rede
GTA,;

s proporciona maior eficiencia na geslao de polilicas publicas

descentralizadas, como aquelas gque sdo co-geridas pelos Conselhos

Municipais estudados neste trabalho.

Buscando compreender alguns aspectos relativos a organizagdo da sociedade
e ao civismo, elaborou-se indicadores sobre conselhos municipais de politicas
setoriais, fundacdes e associacbes sem fins lucrativos (FASFIL) e comparecimento
eleitoral. Os dois primeiros séo indicadores do nivel de organizag&o da sociedade civil
e as principais conclusdes a seu respeito foram:

« apesar da estruturagio de significativas redes sociais, com articulagdes
nacionais e internacionais, o indicador “Densidade de FASFIL" deixou
claro que o tecido de organizagbes sociais na Amazonia é bem mais
rarefeito do que em outras partes do pais, especialmente em comparacao
ao Centro-sul.

» A quantidade de FASFIL diferencia-se bastante regionalmente. Parece
haver uma relacao entre a criago de FASFIL e colonizagao dingida, pois
nos dois estados onde este processo foi proporcionalmente mais intenso
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(Rondbnia e Mato Grosso) a densidade de FASFIL & significativamente
maior do gue no restante da regido. No Mato Grosso, parece ainda haver
uma relagao direta entre a origem da populaco e associativismo:, em seu
Morte, colonizado por sulistas, as densidades de FASFIL sdo semelhantes
as encontradas no Sul brasileiro, que por sua vez sio as maiores do Brasil.
O habito de se associar foi levado junto com a populacio sulista que
migrou para o Mato Grosso, num exemplo de transferéncia de instituicdes
informais.

» A grande mobilidade da populagdo regional e a curla histéria de grande
parte da sociedade regional também séo fatores que ajudam a explicar a
baixa densidade de FASFIL na regifo. Tanto que, 72% destas
organizagdes foram criadas apds 1991,

« Entretanto, o ritimo de construgdo de novas organizacbes da sociedade
civil & superior a média nacional, havendo uma tendéncia de convergéncia
dos nUmeros regionais com os nacionais.

Ja a analise dos Conselhos Municipais de Politicas Setoriais revelou que a
participacdo social neste tipo de férum, avaliada através do IPCM, & apenas
ligeiramente infenor na Amazonia em relagao a media brasileira. A excegao se da mais
uma vez em relagdo ao estado do Mato Grosso (além de Roraima), com indices
superiores a media nacional. Também neste indicador a disparidade intrarregional é

grande.

Um fato importante a se ressaltar & papel que o Estade possui no comando do
processo de organizagdo social. O conjunto dos cinco Conselhos analisadas que sao
obrigatdrios ou induzidos por legislagio federal apresentam um IPCM (tanto para a
Amazonia, quanto para o Brasil) cerca de B vezes supenor ao registrado para o
conjunto de Conselhos nao obrigatdrios. Para a Amazonia, chama atencéo ainda que
o IPCM para Conselhos Municipais de Meio Ambiente (que nao & obrigatorio) e
significativamente menor do que a média nacional, apesar da énfase dada a questao
ambiental dada nas politicas para a regido nos Gltimos quinze anos.

Mesmo considerando que a criacdo de Conselhos Municipais esta diretamente
relacionada a capacidade administrativa das prefeituras e que a Amazdnia apresenta
uma grande proporcao de municipios instalados recentemente, este fato por si s6 néo
justifica os baixos indicadores de cerlas areas, como oS estados do Tocantins,
Maranh&o, Amapa e Acre. Como contraposi¢ao tem-se o estado do Rio Grande do Sul
. onde também © processo de criagdo de novos municipios foi intenso, mas o IPCM
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registrado esta entre os mais altos do Brasil. Parece que a maior ou menor capacidade
de organizacio social espontinea em féruns como Conselhos Municipais esta
relacionada a histéria de formagdo regional.

O civismo, avaliada através do comparecimento eleftoral foi que, apresentou
apresentou um crescimento continuo no periodo analisado (1996-2000-2004),
encontrando-se em patamares elevados em quase todo o Brasil. Entretanto, destaca-
se gue o comparecimento eleitoral na Amazdénia teve um ritmo de incremento superior
a media nacional, praticamente a igualando em 2004 A diversidade intrarregicnal para
este indicador & relativamente pequena, o que de certo modo reforca a importancia do
Estado na comando de processos paricipativos.

A Investigacao dos processos politicos do Zoneamento Ecolégico-Econdmico do
Acre e de Rondbnia, nos mosfrou restrigdes & paricipacdo da sociedade civil
organizada no ZEE, relacionadas a:

e dificuldade de acessibilidade aos locais que ocorrem os debates,
especialmente em relagao as comunidades mais isoladas do interior,
« falta de preparo técnico da populacdo para acompanhar os debates nos
foruns apropriados;
o fraca mobilizagdo e baixa capilaridade das organizagbes sociais;
e pouco tempo reservado nos escopo das politicas publicas aos debates com
a sociedade civil;
« Descontinuidade dos foruns de debate, interrompendo positivos processos
de discussao,
e Utilizagao da participacéo social apenas para legitimar politicas publicas;
Entretanto, a participagdo da sociedade civil organizada em politicas como ©
ZEE é fundamental para garantir a sua legitimidade e estabilidade, garantindo um
enforcement mais eficaz, pela proprios mecanismos sociais de controle. Além disto, a
demanda por participacdo da sociedade civil em politicas publicas gera um feedback
na sociedade que estimula um incremento de sua organizagdoc, um aumento da
coesdo social @ dos vinculos entre os diversos setores da sociedade, elementos de
grande importancia para o desenvolvimento. Assim, politicas publicas, independente
de seu objetivo e resultado, ao incorporarem a sociedade civil organizada em sua
elaboracdo e gestdo, geram este importante efeito secundario.
Um outro aspecto a ser ressaltado € que tornar efetivas as decisdes dos foruns
participativos é fundamental para estimular a propria paricipagdo social nas politicas
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publicas. Isto porque a participagdo social tem um custo, e a decis&o de participar ou
ndo esta relacionada aos ganhos advindos desta agdo,

As transformagbes sociais recenles na Amazdnia levaram a uma maior
organizacao sociedade civili na Amazénia tem em suas principais organizacdes
significativos agentes gue podem interferir no rumo da evolugdo institucional da regido,
Por outro lado falta uma maior capilaridade & suas redes sociais e a sua distribuicéo
espacial € bastante heterogénea, representando uma limitagdo ao desenvolvimento
regional.

Finalmente, compreender os incentivos oferecidos pelo marco institucional vigente
- considerando instituictes formais, informais e enforcement - deve ser a questio
norteadora para compreensac da ewvolugdo social e econdmica da regido. Estes
incentivos sao inlerpretados através de elementos culturais, ideclogicos e
conhecimento, em cuja redes de organizagtes sociais tem importante influéncia,
destacando a importancia da sociedade civil organizada e das transformacgbes sociais
recentes na Amazdnia no desenvolvimento regional.
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ANEXO |

Entrevi Realizadas e Entidades Visitadas no Trabalho de Ca 2002

Rio Branco (AC) (21/01/2002 A 29/01/2002)

A) Entrevistas

1)

2)

3)

4)

3)

6)

8)

)

10)

SEBRAE/AC
Wanderley Soares Dantes
Gerente de Planejamento - SEBRAE/AC

SECRETARIA DO TRABALHO E ACAO SOCIAL DO ACRE
Darichen
Acessor Técnico do Gabinete

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEQOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE
Adao
Chefe da Delegacia do Acre

CONFEDERACAO NACIONAL DA AGRICULTURA (CNA)
FEDERACAQ DA AGRCULTURA DO ESTADC DO ACRE (FAEAC)
Assuero Doca Veronez
FPresidente da Comisséo Nacional do Meio Ambiente — CNA
Presidente da FAEAC

CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES — REGIONAL ACRE
Julia Feitlosa da Silva
Diretora de Politicas Sociais

FEDERACAO DOS TRABALHADORES EM AGRICULTURA DO ACRE
(FETAGRQ)

Maria Araujo de Aquino (Leide)

Presidente

CONSELHO NACIONAL DOS SERINGUEIROS
José Marnia
Coordenador

INSTITUTO DE MEIO AMBIENTE DO ACRE

Maria Janete Souza dos Santos
Coordenadora Geral do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Acre

BANCO DA AMAZONIA AS — BASA — SUPERINTENDENCIA DO ACRE

José Andressa
Superintendente

INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E RECURSOS RENOVAVEIS -

IBAMA,
Sebastido Santos da Silva
Chefe em Exercicio da Divisdo Técnica do IBAMAJACRE
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11) INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA -
INCRAJACRE

César de Medeiros Paulo

Superintendente em Exercicio do INCRAJAC
Ex-secretano de Agricultura do Acre

12) SECRETARIA EXECUTIVA DE FLORESTAS E EXTRATIVISMO DO ACRE
Marco Antdnio Amaro
Chefe do departamento de Florestas

13) SECRETARIA DA INDUSTRIA COMERCIO E TURISMO DO ACRE
Cilene Melo da Costa Bussons
Tecnica em Turismo — Departamento de Turismo

14) SECRETARIA DA INDUSTRIA COMERCIO E TURISMO DO ACRE
Ezimar Junior

Técnico de Planejamento - Departamento de Inddstria

15) SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E COORDENAGAO DO ESTADO DO ACRE
Gilberto do Carmo L. Siqueira
Secretario de Estado

16) SECRETARIA DE ESTADO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E MEIO AMBIENTE DO
ACRE - SECTAMA,
Carlos Edgard de Deus
Secretario de Estado da SECTAMA
Fresidente do Instituto de Meio Ambiente do Acre

17) CENTRO DOS TRABALHADORES DA AMAZONIA
Marcelo Argllles de Souza
Coordenador Geral

18) CENTRO DE PESQUISA E EXTENSAO EM SISTEMAS AGROFLORESTAIS DO
ACRE - PESACRE
Reginaldo Silveira de Lima

Coordenador Técnico _
Coordenador Geral em Exercicio

B) Demais Instituigdes visitadas

1) Fundagao SOS Amazdnia
2) Secretaria de Estado de Produgao do ACRE
3) UNI - Unido das Nagdes Indigenas

4) FIEAC — Federagao das Indistrias do ACRE

5} Prefeitura Municipal de Rio Branco
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TRABALHO EM PORTO VELHO (RO) (30/01/2002 A 05/02/2002)

A) Entrevistas

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

9)

PANAFLORO — PLANO DE DESENVOLVIMENTO FLORESTAL DE
RONDONIA

Jorge Orsi
Coordenador Geral do Zoneamento Sécio-Econdmico-ecolégico de Ronddnia

SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO AMBIENTAL DE RONDONIA
(SEDAM)
Desostenes Marcos do Nascimento

Coordenador Técnico da SEDAM e Secrelario de Estado Adjunto

SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO AMBIENTAL DE RONDONIA
(SEDAM)

Antdnio de Melo Lisboa

Diretor do Nucleo de Sensoriamento Remoto

Federacao das Industnas de Ronddnia - FIERO
Anténio Alves da Silva Marrocos Neto
Superintendente da FIERD

SEAPES
Nestor Odicio da Silva Filho
Gerente de Apoio ao Desenvolvimento Agropecuaro

SEAPES

Claudio Luis Amaral Santini :
Coordenador Executivo da Coordenadona Consultiva de Indisina e Comeércio

Organizagéo dos Seringueiros de Ronddnia (ONS)
Paulo Lima
Presidente

INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA -
INCRA/RO

Joel Mauro Magalhaes

Coordenador do Programa Empreendedor Social

Mentor Intelectual da 1* Aproximagdo do ZSEE de Ronddnia

INSTITUTO BRASILEIRO DE MEIQ AMBIENTE E RECURSOS RENOVAVEIS
- IBAMA/RO

Roberval Duamel Tuniga Junior

Gerente Executivo IBAMA/RO

10} INSTITUTO BRASILEIRO DE MEIO AMBIENTE E RECURSOS

RENOVAVEIS — IBAMA/RO
Luiz Alberto Lima Cantanhede
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11) FORUM DE ONGS DE RONDONIA
Benedita

Ex- Coordenadora Geral do Forum de ONGS de Ronddnia

B) Demais Instituigdes Visitadas

CIMI — Comissao Indigianista Missionaria

UNIR — Universidade Federal de Rondénia
Secretaria do Estado de Planejamento de Rondonia
CUT/RO

Federacdo da Agricultura de Rondonia

SEEBRAE/RO




