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Resumo

A estruturagdo de politicas publicas normativas e restritivas tem sido apontada como o método
mais eficaz para o desenvolvimento sustentével das atividades produtivas. Um bom exemplo
disso € 0 caso do desenvolvimento recente da producdo canavieira paulista apos a
regulamentacéo das queimadas, onde o papel da regulagdo estatal foi fundamental para a
reestruturacdo tecnolégica produtiva de todo um setor. Todavia, a falta do envolvimento dos
diferentes atores no processo de negociacdo gerou externalidades negativas como o desemprego e
a exclusdo de pequenos produtores. Neste contexto, este artigo analisa a contribuicéo das visoes
do novo-institucionalismo para a elaboracéo de politicas publicas socio-ambientais. Verificou-se
gue a visao proposta pela abordagem das redes de poder apresenta-se mais eficaz no processo de
construcdo e implementacdo de politicas publicas, pois ao considerar aimportancia das diferentes
visdes para 0 processo de discussdo destas politicas, e a necessidade de reducdo dos efeitos da
distribuicdo assimétrica de recursos de poder, como os féruns tripartites, pode reduzir
consideravelmente 0 seu risco de insucesso e aumentar o grau de envolvimento dos atores em sua
implementacdo, que ao nNosso ver, sdo quesitos fundamentais para 0 desenvolvimento sustentavel
da atividade canavieira.
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1. Introducao

A quest&o do desenvolvimento na teoria econdmicatem sido o eixo de grandes conflitos
nas Ultimas décadas, principalmente quando a forma e a eficiéncia da atuagdo do Estado na
economia.

Enquanto uma grande fracdo de pesquisadores defende um mercado livre de restricoes,
capaz de se auto-organizar frente as mudancgas e intempéries, e reserva um papel reduzido ao
Estado, a visdo aternativa ressalta a importancia das institui¢coes e sugere um Estado regulador e

participante na organizacao do processo de desenvolvimento.



Para essa corrente de pensamento, a grande distancia existente entre os model os tedricos
simplificados e a observagdo empirica da realidade, tem sido responsavel pelo insucesso e
ineficiéncia de um grande nimero de projetos politicos nas Ultimas décadas, nos mais diferentes
paises.

Ao assumir gque a racionalidade dos agentes € real mente limitada, e que existe assimetria
na distribuicdo de informagdes valiosas entre os atores (recursos de poder), a chamada nova
Economia Institucional se coloca como uma importante ferramenta para o entendimento dos
fendbmenos e conflitos da sociedade contemporanea.

No ambito das discussdes sobre politicas publicas, uma das grandes criticas observadas
tem sido dirigida para a baixa eficacia de projetos unilaterais (de gabinete), que na maioria das
vezes ndo consideram as diferentes visdes dos fatos. A abordagem das redes de poder, neste
enguadramento, oferece uma excelente vantagem sobre as outras, justamente por tratar-se de uma
construcdo social definida a partir de conexdes complexas entre organizagOes distintas e
dependentes de recursos de poder, onde o envolvimento estrutural dos atores e o carater funcional
das conexfes sd0 suas caracteristicas mais importantes, e onde a forma de constituicdo de
politicas publicas se da pela base e ndo pelo alto.

O conceito de ecodesenvolvimento, posteriormente chamado de desenvolvimento
sustentavel, surgiu na década de 70, como uma proposi ¢do amenizadora as previsoes catastréficas
do relatério do Clube de Roma de 1972, que revelou ao mundo gue o desenvolvimento capitalista
deparava-se com limites fisicos a sua expansdo (CASTRO, 1996).

A partir desse momento, a proposicdo de que era necessario intervir e direcionar o
processo de desenvolvimento econdmico, de modo a conciliar eficiéncia econdmica,
desgjabilidade social e prudéncia ecoldgica, passou a ter uma aceitacdo generalizada, ainda que
com divergéncias quanto a natureza dos mecanismos dessa intervencdo. (ROMEIRO, 1999).

Deste modo, o desenvolvimento passou a sSer encarado COmo um Processo
extremamente dependente da construcéo de normas reguladoras e direcionadoras, 0 que atestava
amplamente a disparidade entre 0 mundo real e 0 das teorias neoclassicas, principal mente no que
tange areal eficiéncia dos mecanismos do mercado na auto-regulagéo do sistema econdmico.

O conceito de desenvolvimento sustentavel surge assm como um atestado a
importancia das ingtituicdes (principalmente restritivas) na economia mundial, onde a

constituicdo de ambientes institucionais cuidadosamente formulados tornou-se um requisito
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fundamental para a sustentabilidade de toda atividade econdmica que envolvesse direta ou
indiretamente o0 Uso de recursos naturais.

Analisando o desenvolvimento recente da atividade canavieira no Brasil, em especial no
Estado de S&o Paulo, procuramos apontar a importancia que a construcdo de um novo ambiente
institucional especifico, tem representado para a adequacdo de suas préticas agricolas e
agroindustriais ao desenvolvimento sustentavel, 0 que ndo seria obtido, como veremos, na sua
auséncia ou em um livre mercado, tdo incitadas no processo de desregulamentacdo do setor na
década de 90.

Utilizando um conceito mais amplo de desenvolvimento sustentavel, que aborda a
insercdo das “sustentabilidades’ ambiental, econémica e socia, argumentamos neste trabalho,
gue a regulamentacdo da prética das queimadas na agricultura paulista, apesar de ser um icone na
construcdo de um novo ambiente institucional “sustentavel”, acabou por condicionar empresas e
produtores a se mobilizarem na busca de tecnologias, para que estes garantissem a continuidade
da valorizagdo de seu capital, abrindo assim, precedentes para que 0s mesmos acelerassem o
processo de mecanizagao/extingdo de postos de trabalho na lavoura, que por sua vez resultou em
um grave problema social para 0s municipios canavieiros do Estado. Esse encadeamento de
resultados acabou desviando o desenvolvimento do sistema de producdo de cana-de-aclcar do
“caminho da sustentabilidade’, que foi um dos objetivos centrais da politica de regulacdo das
gueimadas. Como buscaremos demonstrar neste texto, uma das razbes deste insucesso foi
justamente a metodol ogia inadequada utilizada na elaboracéo destas politicas no Estado de Sdo
Paulo, que evidencia a assimetria de poder existente neste cendrio, 0 que precisa e pode ser

contornado através de formas alternativas de elaboracéo e implementacéo de politicas publicas.

2. O Conceito de Desenvolvimento Sustentavel

Segundo MORIN (1994), “como fundamento da idéia mestra de desenvolvimento,
encontra-se 0 grande paradigma ocidental do progresso: O desenvolvimento deve assegurar o
progresso, o qual deve assegurar o0 desenvolvimento”. Trata-se de uma crenca arraigada, segundo
a qual o desenvolvimento socio-econdémico, mantido pelo avanco da ciéncia e da tecnologia, é
capaz de garantir por s mesmo o desabrochamento e progresso das potencialidades humanas, da

liberdade e dos poderes do homem.



Para 0 autor, essa crenga é abalada, na medida em que se reconhece que a identificag@o
tacita entre crescimento econémico e desenvolvimento € indevida, ja que podem existir formas de
desenvolvimento perversas e, portanto, mau desenvolvimento, como conceitua SACHS (1986).

Deste modo, foi a estreiteza do economicismo, em sua tentativa de reduzir tudo ao
econdémico e de invadir as esferas do social pelos critérios da racionalidade econémica, que
provocou 0 empobrecimento dessa nogdo, para a qual convergiram todas as vulgatas ideol 6gico-
politicas dos anos 50 e 60.

O esforco de reconceptualizacdo do desenvolvimento, de acordo com CASTRO (1996),
abalado pela crise ambiental e social, resultou na concepgdo de um novo paradigma conhecido
como desenvolvimento sustentavel.

Em meio aos movimentos estudantis e hippies dos anos 60, emerge 0 novo
ambientalismo, com objetivos e demandas bem definidos e consciente da dimensdo politica dos
mesmos, chamando a atencdo para as consequéncias devastadoras que um desenvolvimento sem
[imites estava provocando.

Rompendo as muralhas da cidadela econémica, 0 ecologismo passa a questionar a
racionalidade econdmica em termos de seus proprios critérios. Mais concretamente, 0 novo
debate evidencia que, frente aos diversos impasses e problemas gue o desenvolvimento industria
coloca, a solucdo ou superacdo dos mesmos pode exigir ndo uma nova arrancada, mas a adocao
de medidas restritivas ao aumento da producdo econdmica, o que coloca a idéia de racionalidade
ecolégica como o principio balizador e limitante da racionalidade econémica e do proprio
desenvolvimento.

Apobs a publicacdo da obra“Os Limites do Crescimento”, pelo Clube de Roma em 1972,
este conceito toma um grande impulso no debate mundial, atingindo o ponto culminante na
Conferéncia das Nagdes Unidas de Estocolmo, naguele mesmo ano.

A partir dai, desenvolvimento e meio ambiente passam a fundir-se no conceito de
ecodesenvolvimento, que no inicio dos anos 80 foi suplantado pelo conceito de desenvolvimento
sustentavel, passando a ser adotado como expressdo oficial nos documentos da ONU, UICN e
WWEF.

As definicdes mais difundidas do conceito sGéo a de Brudtland (1987): “o
desenvolvimento sustentavel é aguele que atende as necessidades do presente sem comprometer

as possibilidades de as geracOes futuras atenderem suas proprias necessidades’, e o da UICN: “o

4



processo de mudanga no qual a exploragdo dos recursos, o direcionamento dos investimentos, a
orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e as mudangas institucionais se dirigem a satisfacéo
das necessidades das geracOes presentes, sem comprometer a possibilidade de as geragOes futuras
satisfazerem as suas’ (CASTRO, 1996).

Segundo 0 mesmo autor, o repto imposto pelo novo ambientalismo ao desenvolvimento
foi o preltdio de um guestionamento ainda mais radical: o da nova questéo social, amadurecida
no final dos anos 80.

A dimensdo de sustentabilidade social inerente ao conceito, ndo diz respeito apenas ao
estabelecimento de limites ou restricdes a persisténcia do desenvolvimento, mas implica na
ultrapassagem do econdémico: ndo pelarejeicdo da eficiéncia econdmica e nem pela abdicacdo do
crescimento econdmico, mas pela colocagdo dos mesmos a servi¢o de um novo projeto societério,
onde a finalidade social estgja “justificada pelo postulado ético de solidariedade intrageracional e
de equidade, materializada em um contrato socia”. (SACHS, 1995, p.26). E esta a abordagem de

desenvolvimento socia que adotamos neste trabal ho.

3. A insercao do novo institucionalismo

De acordo com ROMEIRO (2001), o desafio da sustentabilidade ndo tem como ser
enfrentado a partir de uma perspectiva tedrica que desconsidera as dimensdes culturais e éticas no
processo de tomada de deciséo.

Ainda segundo o autor, o adjetivo politica a0 substantivo economia indica uma visao
tedrica que se distingue por incluir em seu esquema analitico, consideracfes de ordem politicaem
seu sentido amplo, isto &, inclui considerages morais e éticas em contraposicdo a economia sem
adjetivo (economics), cuja visdo tedrica subjacente (neocléssica) pressupunha ser uma exigéncia
cientifica a exclusdo deste tipo de consideracoes.

Para a economia neoclassica, cujas idéias foram desenvolvidas por Cournot, e
aperfeicoada pelos economistas austriacos do final do século X1X, como Menger, Walras, aém
de outros como Pareto, Wicksell e Fisher, baseadas nas observactes dos economistas da escola
Fisiocrética como Adam Smith, para 0s quais a economia teria um comportamento determinado
por regularidades, similar a fisica, o pleno exercicio da racionalidade dos individuos permitiria
que o sistema caminhasse para um equilibrio geral, onde os interesses pessoais e a liberdade de
escolha poderiam ser conciliados.



Deste modo, essa ssimplificacdo da realidade permitiu com que uma série de modelos
fosse criada, oferecendo explicagOes de larga aceitacdo sobre o funcionamento dos mercados, e
com base nestes, das sociedades.

Essa fata de realismo das proposicoes neoclassicas deu lugar ao surgimento do
Institucionalismo, ainda no século X1X, como uma reagcdo de pensadores como Vebler e Weber,
que ressaltavam aimportancia das i nstitui ¢des no funcionamento dos sistemas.

A grande contribui¢do de Vebler, ao analisar a sociedade americana navirada do século,
foi elaborar uma teoria onde as decisdes empresariais estariam condicionadas a fatores culturais e
sociais da sociedade. Assim as ingtituicbes seriam derivadas de habitos e costumes de cada
populacdo, que por sua vez sdo instaveis e especificos. Por outro lado, as institui¢cbes modernas
seriam derivadas de principios de negécios, em sua maior parte.

Para Weber, a racionalidade da sociedade burocrética € enormemente questionavel, e de
eficiéncia duvidosa. Para ele, ela esta dividida em racionalidade formal, baseada em rotinas e
métodos, e racionalidade substantiva, baseada em expectativas e regularidades.

Desta forma, a andlise do comportamento dos individuos frente as diversas situacdes
passa a ser importante para a economia, incorporando elementos da sociologia.

Na década de 50, Herbert Simon retoma discussdo, se opondo ateoria normativa da
racionalidade, dizendo que as decisdes econdmicas sdo tomadas sem o conhecimento de todas as
alternativas, o que leva o comportamento administrativo a ser no maximo satisfaciente e ndo
otimizante. “Todo processo decisorio humano, sgja no intimo do individuo, ou sga, nas
organizacOes, ocupa-se da descoberta e selecdo de dternativas satisfatorias’. (MARCH &
SIMON, 1967). Surge assim, o chamado I nstitucionalismo cognitivo.

De acordo com MARCH e OLSEN (1993), o novo Institucionalismo enfatiza a
dependéncia da politica em relacéo a sociedade, em favor de uma interdependéncia entre
instituicBes politicas, econdmicas e sociais relativamente autbnomas, tratando-se de mais que
meros espacos das forgas sociais, afetando o curso da historia.

Na concepcédo de HALL e TAYLOR (1996), o Institucionalismo ndo € um corpo de
conhecimento Unico, ao contrério, € composto por trés diferentes perspectivas de andlise:
institucionalismo histérico, institucionalismo da escolha raciona e institucionalismo sociol 6gico

ou cognitivo. Estas linhas de pensamento surgiram ao longo dos ultimos 20 anos para elucidar o



papel que as instituicdes desempenham na determinagdo dos resultados sociais, econdmicos e
politicos.

Para 0 novo institucionalismo, as instituicdes ndo apenas s&o importantes, como Sao
passiveis de analises.

Segundo BELIK (2001), as institui¢cdes moldam a tomada de decisdes, mas ndo podem
ser consideradas dadas. Pelo contrario, “na construcdo das instituicdes interagem grupos de
interesses e relacOes sociais que tém poder para alterar estruturas e determinar mudancas no
calculo econdbmico”. Ao contrario do pensamento neoclassico convencional, 0 mercado néo é
uma entidade separada dos agentes econdémicos, € sim um produto institucional, como afirma
MENARD (1997).

De acordo com MYRDAL (1978), citado pelo autor, a economia € sempre economia
politica na medida em que todo ser humano pensa e age a partir de uma escala de valores.

Para AKERLOF (1971), em seu famoso trabalho sobre o “Mercado de Limdes’, a
importancia das instituigdes, justificase em grande parte pela existéncia de assimetria de
informagdes entre os agentes, 0 que leva aqueles que mais detém esses recursos a obter vantagens
sobre os demais. Para o0 autor, isso pode ser controlado através de instituicdes.

Segundo PAULILLO (2000), a abordagem das redes de poder, que pode ser combinada
com as abordagens neo-institucionais e neocorporativistas’, é o modelo tedrico de porte médio
gue permite a andlise das transformagdes e das diversidades dos modos de governanca das
sociedades ocidentais; em setores, subsetores, encadeamentos ou grupamentos mais compl exos.

Para essa abordagem, o Estado possui um papel de ndo-neutralidade, suas agencias
atuam como atores concretos, que disputam recursos e representam interesses. A forma de
constituicdo de politicas publicas se da pela base, de baixo para cima, e ndo pelo ato, de cima
para baixo, rompendo com a preponderante visdo linear e seqliencial da construcéo de politicas, e
enfocando o inicio daimplementacdo da politica, no qual as decisdes sdo tomadas e os problemas
reformulados (ROMANO, 1999). Uma outra caracteristica ndo menos importante, € que 0s
setores sd0 tomados por maior complexidade, o que abre maior espaco de investigacdo para 0s

subsetores e 0s encadeamentos produtivos.

! Paramais ver em Paullillo, L.F. (2000) Redes de Poder e Territérios Produtivos. Ed. Rima



Ainda segundo esta abordagem, ainterac&o estratégica é assimétrica, pois 0s recursos de
poder normalmente estdo distribuidos de forma desigual entre as etapas e os membros da rede
politica. Segundo PAULILLO (2000), a representacdo dos interesses também é desigual,
principalmente em economias de forte heterogenel dade estrutural .

Para o autor, a distingdo das redes de poder a partir do perfil dos membros, do grau de
integracao e da distribuicdo dos recursos pode revelar importantes aspectos a respeito do modo de
interacdo publico/privado e, dessa forma, apontar o carater do mecanismo de redlizacdo de
politicas publicas em cada rede.

Redes de poder sdo geralmente distintas entre comunidades politicas, onde 0 mecanismo
de realizacdo de politicas publicas apresenta um caréter de antecipagdo, pois a um processo de
concerto de interesses em que a interagao estratégica € freqliente e estavel, a interdependéncia é
elevada e a participacéo dos atores coletivos € especializada e limitada; e redes difusas, onde a
instabilidade das relaces de poder faz com que o mecanismo de decisdo de politicas publicas
apresente um carater reativo, a partir de processos fortemente pressionados.

A rede, para o autor, € o |6cus no qual podem ser elaboradas e administradas as politicas
publicas, porque dai se gesta 0 processo e interagdo estratégica determinado pelas caracteristicas
dos atores e pelas caracteristicas das conexfes. A formulacdo e implementacdo de politicas
publicas séo feitas por verdadeiros arranjos institucionais, proporcionados pelas organizacdes de
interesses privados especificos, as agencias publicas governamentais e as ndo governamentais.
Esses arranjos institucionais estéo cada vez mais dependentes do concerto social desses grupos e
organizacOes de interesses que da regulacéo espontanea do mercado ou da regulagéo imposta pelo
Estado.

Se para 0 esquema analitico convencional, a acdo coletiva (através do Estado) se faz
necessaria apenas para corrigir as falhas de mercado que ocorrem devido ao fato de boa parte dos
servicos ambientais se constituir de bens publicos (ar, &gua, capacidade de assimilagdo de
degjetos, etc.) ndo tendo, portanto, precos; e uma vez corrigidas estas falhas, de modo a garantir a
correta sinalizacdo econdbmica da escassez relativa destes servigos ambientais, a dinamica de
alocacdo intertemporal de recursos tenderia a se processar de modo eficiente, ndo havendo
problemas de incerteza e de risco de perdas irreversiveis; para o esquema analitico alternativo, o
problema da economia politica da sustentabilidade é visto como um problema de distribuicdo

intertemporal de recursos naturais finitos, o que pressupde a definicdo de limites para seu uso
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(escald). Além disso, tratase de um processo envolvendo agentes econdmicos cujo
comportamento é complexo em suas motivagdes (as quais incluem dimensdes sociais, culturais,
morais e ideol 6gicas) e que atuam num contexto de incertezas e de riscos de perdas irreversiveis
gue o progresso da ciéncia ndo tem como eliminar. Trata-se de um processo de escolha publica
onde cabera a sociedade civil, em suas véarias formas de organizagdo (0 Estado entre outras),

decidir, em ultimainstancia, com base em consideracdes morais e éticas (ROMEIRO, 2001).

4. Reflexdes sobre a questao canavieira no estado de Sdo Paulo

Nos dias de hoje, é cada vez mais comum nos depararmos com problemas envolvendo
atividades produtivas e 0 meio-ambiente, e um dos maiores desafios para a equagao deste tipo de
problema € sem duvida, o efeito negativo incidente sobre as estruturas socio-econdmicas
consolidadas em torno dessas atividades produtivas.

Deste modo, se a interdicdo de uma industria poluidora em uma determinada localidade
fosse apresentada como uma solucdo benéfica ao meio-ambiente daguela regido, o desemprego
gerado por esta medida sobre a populagéo local, bem como as reagdes desencadeadas sobre a
economialocal, ndo poderiam deixar de ser considerados como aspectos negativos desta solugéo.

Neste sentido, a grande indagacéo é como envolver todos os afetados pelo problema nas
discussbes. Este aspecto se complica ainda mais a0 levarmos em conta de que ndo ha
representantes das geracOes futuras para as mesas de negociacdo, e que é justamente deles o
interesse maior na preservacdo do meio-ambiente, como afirma o préprio conceito de
desenvolvimento sustentével. (SACHS, 1986).

Desta forma, seria possivel dizer que qualquer solucdo apresentada por uma mesa de
negociacdo, por mais democrética e participativa que ela segja, tende a se tornar arbitréria, a ndo
ser que haja altruismo de uma das partes.

Alguns autores defendem que o envolvimento de todos os afetados nos processos de
negociagdo € imprescindivel, democratico, e pode minimizar o risco de insucesso de projetos ou
medidas adotadas.(O'CONNOR et al., 1994).

FUNTOWICZ & RAVETZ (1991) discutem que cada vez mais, os problemas
ambientais globais dependem de decisdes politicas para serem amenizados, € mesmo com 0S
modernos métodos e ferramentas que a ciéncia dispde, as incertezas permeiam grande parte das

discussdes. Todavia, s80 as respostas da ciéncia que tem apoiado as decisdes politicas, 0 que
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leva-nos a concluir que em questdes incertas podem surgir politicas erradas. Resultados tipicos de
analises meramente parciais.

Para estes autores, a principal causa desse problema € o duro fato de que os experts de
hoje ndo sdo mais téo eficientes em of erecer respostas as necessidades e indagactes da sociedade,
a medida que hoje essas respostas dependem de um nlimero cada vez maior de el ementos e inter-
rel acles que estdo além da sua capacidade.

Tal constatacdo tem levado alguns cientistas a dar um passo além da "inter” e da "multi-
disciplinariedade”, indo de encontro aos atores externos a comunidade cientifica (stakeholders),
como forma de envolve-10s nos processos decisorios, e estatem sido a principal caracteristica da
chamada “ Ciéncia P6s-Normal”.

Essa necessidade de aproximar cientistas e outros atores sociais envolvidos com os
problemas em quest&o, ndo € proposta apenas por uma simples razéo ética e democratica, mas
porgue € neles que esta boa parte do conhecimento necessério para a resolucéo destes problemas,
e esse € 0 cerne da questéo.

O conceito de raciondidade limitada, apresentada pelo novo institucionalismo
caracteriza bem essa situagéo, ressaltando a necessidade da presenca cada vez mais marcantes de
normas e diretrizes (institui¢des) condicionando os sistemas.

Mais recentemente, 0 ecodensenvolvimento tem se revelado em um importante
instrumento de aguste nas relacdes entre sociedade e natureza, a0 pregar justamente o
envolvimento dos atores no plangjamento participativo como o ponto de partida para a construgdo
“contratual” de novos arranjos institucionais e novos projetos de sociedade.

De acordo com VIEIRA (1995), como enfogue de plangamento participativo, 0
ecodesenvolvimento pode ser entendido como uma posicdo equidistante tanto da tradicdo
“racional compreensiva’ quanto da “incremental-diguntiva’, aproximando-se mais da proposta
“preventiva-adaptativa’ difundida por autores como OZBEKHAN (1971), ACKOFF (1979),
SIMON (1969), SACHS (1986), SIMMONIS (1984), MONTGOLFIER & NATALI (1987) e
GODARD (1980), citados pelo autor.

Voltando a0 “mercado dos limdes’, exemplo ilustrativo de AKERLOF (1971), um
aspecto interessante que deve ser ressaltado € o fato de que dentro da assimetria do jogo de forcas
do mercado e também da politica no cerne organizativo das sociedades, 0s atores cujo poder de

negociacdo € maior, tendem a obter o maior nimero de vitérias. Portanto, ao considerarmos a
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inexisténcia de mecanismos compensadores de forgas dentro dos métodos utilizados nos altimos
anos para a formulagdo de politicas publicas, como é o caso brasileiro, é factivel afirmar que
realmente nossas politicas sociais, ambientais, industriais, sdo probleméticas desde sua
concepcdo, 0 que ndo quer dizer, necessariamente, que sdo ineficientes, mas sim tendenciosas e
falhas.

Dentro da politica ambiental brasileira, existem muitos exemplos que ilustram o0 que
estamos argumentando, como € o caso da préatica das queimadas na cana-de-aguicar, e do proprio
Proalcool, onde se percebe claramente para qual lado tendeu a “balanca’ no processo de
negociacdo, como discutiremos mais a frente.

Na década de 70, com a crise do petréleo e a expectativa de caréncia dessa fonte
energetica, 0 governo brasileiro, em conjunto com seu empresariado, criou 0 maior programa de
combustivel alternativo do mundo: o Proalcool; que tinha como meta principal subsidiar
financeira e tecnologicamente a expansdo da cultura da cana-de-agUcar e 0 parque produtivo de
destilarias de dcool combustivel no pais.

Os problemas que essa politica trouxe para o pais s6 foram sentidos mais tarde, e até
hoje estéo sendo corrigidos aos custos da sociedade. Foram problemas ambientais, econémicos e
sociais tdo numerosos que ndo seria possivel descreve-los neste breve ensaio.

O mais classico problema ambiental revelado no setor agroindustrial canavieiro apds a
expansdo da producdo canavieira foi a poluicdo de rios pela Vinhaga, um residuo altamente
toxico e acido, proveniente da producéo acodlica que é obtido na proporcéo de 13 litros para
cada litro de &l cool destilado.

Com a pressdo da sociedade através dos organismos publicos, o setor foi obrigado a
encontrar uma solugdo para este problema. Ap6s muita pesquisa publica e privada, chegou-se a
conclusdo de que o equacionamento deste problema era o lancamento do residuo sobre o solo, em
areas de sacrificio, mas posteriormente constatou-se que a Vinhaga é um liquido rico em matéria
organica e nutrientes, que poderia ser aproveitada como adubo liquido nos canaviais,
solucionando o problema da poluicdo e contribuindo para a reducédo de custos na cultura, o que
vem sendo feito desde entéo.

Este € um caso em que ndo havia a necessidade de nenhuma das partes envolvidas ceder

em termos de ganho com o0 sistema, pois a solucdo cientifica encontrada para o residuo em
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questdo apresentava beneficios mituos: economia para os produtores de cana, e rios despoluidos
para as populagdes e para o meio-ambiente.

Entretanto, € importante ressaltar que foi so a partir da pressdo da sociedade através da
imposicdo de normas restritivas, que o processo de desenvolvimento de tecnologias para o
eguacionamento do problema foi desencadeado.

No caso do problema das queimadas na cultura, a solu¢do ndo pdde obter 0os mesmos
resultados positivos como no caso anterior, porgque envolveu uma abdicagéo complicada.

A pratica da queima dos canaviais foi uma solugdo encontrada no passado para resolver
0 problema da escassez de mao-de-obra frente a expansdo da lavoura, pois aumentava
significativamente o rendimento dos trabalhadores na atividade?. Com o passar do tempo, essa
prética passou a garantir emprego e renda a um grande numero de trabalhadores rurais no Brasil,
gue povoaram regides inteiras, o0 que lhe atribuia"legitimidade” frente a sociedade.

Tal prética, segundo SZMRECSANY | (1994), tornou-se habitual na grande maioria dos
estabelecimentos agricolas dedicados a seu cultivo, tendo por principal objetivo facilitar e
baratear o corte manual da cana, que ainda prevalece por toda parte em nosso Estado, e até com o
corte mecanizado (dentro do chamado método australiano). Entretanto, “ essa queima provoca
periodicamente a destruicdo e degradacdo de ecossistemas inteiros, tanto dentro como junto as
lavouras canavieiras, além de dar origem a uma intensa poluicdo atmosférica, prejudicial a
saude, e que afeta ndo apenas as areas rurais adjacentes, mas também os centros urbanos mais
proximos” .

O Brasil apresenta atualmente area superior a cinco milhdes de hectares cultivados com
cana-de-agUcar, cuja quase totalidade € submetida a despalha a fogo a fim de facilitar as
operacoes de colheita, principalmente o corte e o carregamento. O rendimento operaciona de um
trabalhador cortando cana pode ser triplicado ou mesmo quadruplicado quando a queima do
canavial éfeitaantes do corte. (ORLANDO F°. et al. 1994)

E bom lembrar, que as queimadas na agricultura s3o proibidas por lei, desde o primeiro
codigo florestal brasileiro, de 1934. Entretanto, como parte da “necessidade” de se expandir o
cultivo da cana, o uso do fogo passou a ser permitido sob condigdes controladas. Construiu-se um
conjunto de concessdes especifico para a atividade canavieira, que dentre outras coisas, permitia

2 FURLANI (1995) verificou que o corte manual de cana crua tem variado de 2,5 a 3,5 t/homem-dia, enquanto para

cana queimada, variade 5,0 a 7,0 t/homem-dia.
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0 uso do fogo como prética de preparo para a colheita, e que ao longo do tempo foi sofrendo
transformacodes, de acordo com as necessidades dos agentes envolvidos.

Infelizmente ha inimeros exemplos de situagdes semelhantes pelo mundo, que véo
desde a implantacéo de projetos agricolas, como o projeto espanhol “La Violada’ descrito por
GOLLEY (1994), onde o cultivo intensivo de uma certa regido provocou sua propria faléncia
anos mais tarde, até projetos de implantacéo de Usinas Nucleares como em Angra-RJ.

Uma série de trabalhos como GOULART (1997), BOHN (1998) e SILVA & FROIS
(1998), citados por GONCALVES (2002), alertam para os graves riscos que a queima do
canavial tem representado a salde humana. S&o diversos problemas respiratérios causados
principamente por compostos organicos gerados na combustdo da palha, como o0s
hidrocarbonetos policiclicos arométicos (HPAS), compostos altamente cancerigenos, que séo
encontrados entre os gases que compde a "fumaga’ da queima do canavial.

Segundo ABRAMO FILHO (1993), ao mesmo tempo em que o dcool combustivel é
louvado por suas caracteristicas de combustivel menos poluente que a gasolina, a atividade da
colheita de cana queimada é sempre criticada como excessivamente prejudicia a qualidade de
vida, principalmente pelo incbmodo causado pelas fuligens da palha queimada que caem sobre as
cidades.

Para SPAROVEK et a. (1997), a crescente preocupacdo da sociedade com a
sobrevivéncia do homem no planeta tem concretizado conceitos como producéo sustentavel, na
qual procura-se adequar a atividade agricola a uma agdo que segja ambientalmente correta,
socialmente justa e economicamente viavel. A producdo de cana de aglcar tem sido apontada
como nociva a0 ambiente, levando a diversos processos de degradacdo das terras, além da
poluicéo do ar decorrente da queima realizada antes da colheita e a polui¢éo de centros urbanos
por cinzas, que também s&0 vistos como restritivos a esta atividade.

O uso do fogo como pratica agricola nos canaviais ha muito tempo ja vinha sendo
condenado por especidistas de diversas &reas, como Engenheiros, Bidlogos, Cientistas e
Meédicos, apesar da contestacdo veemente de técnicos do setor, que alegavam que tal pratica
facilitava o processo de colheita, gerava empregos, trazia seguranca ao trabahador rural, e ndo
interferia negativamente no meio-ambiente, por tratar-se de um processo rapido, locaizado e

controlado.
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Todavia, dezenas de trabalhos académicos e cientificos questionavam estas a egagoes,
alertando aos riscos que esta prética trazia a saude publica e a0 meio-ambiente, e pondo em
duvida a questéo da geracdo de empregos, Visto que 0 processo de mecanizacdo da colheita ja
estava em curso, e a substituicdo desta méo-de-obra empregada no corte pelas méquinas era uma
guestdo de tempo e dinheiro, e ndo de queimar ou ndo o canavial. (ALVES, 1991).

A discussdo quanto aos problemas gerados pela queima também é uma questdo bem
antiga e polémica. A Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente n° 6.938, de 1981, proibe a
gueimada de cana-de-agUcar a0 ar livre, por considerar que esta pratica produz impactos
negativos no meio ambiente e na salde publica.

No Estado de Séo Paulo, o Decreto Estadual n° 28.848, de 1988, proibia a queima da
cana-de-acUcar como método de despalha num raio de 1 km da area urbanizada, permitindo-a no
restante da area. Todavia, foi a partir da emissdo do Decreto Estadual n°® 42.056, de 06 de agosto
de 1997, que a questdo da queima da cana passou a causar um impacto maior no setor.

Deste modo, os conflitos de legitimidade do uso desta pratica na cultura ja ha muito
tempo vinham sendo resolvidos nos tribunais, como casos caracteristicos do uso do principio da
Precaucdo, freqlientemente aplicavel ha casos onde a verdade cientifica encontra-se permeada de
duvidas e controvérsias.

Talvez o incomodo visivel causado pela fuligem da cana-de-aglcar queimada sobre as
comunidades urbanas tenha pesado significativamente na mobilizacdo socia pelo fim das
queimadas, mas isso ndo vem ao caso neste trabalho. O fato é que foi a partir desta mobilizacdo
socia que o poder do Estado se viu amparado a mover uma politica publica em prol da
regulamentacdo das queimadas no Estado de S&o Paulo, que trouxe a tona uma série de conflitos
e dilemas. (GONCALVES, 2000).

Sob estes aspectos, a melhor solugdo encontrada para o problema das queimadas seria
sua proibic¢éo, uma mudanca radical no ambiente instituciona canavieiro, que traria um problema
enorme tanto para as usinas, que teriam que mudar varios aspectos do seu sistema produtivo,
guanto para os trabalhadores, que teriam seu rendimento diminuido pela presenca da palha, o que
resultaria em reducdo de salario, j& que o pagamento é feito por quantidade colhida. Uma
aternativa para se evitar a reducéo da renda dos trabalhadores seria 0 aumento salarial, o que
elevaria o custo de producdo da cultura, podendo inviabiliza-la ou viabilizar o uso de maguinas

para a colheita. Deste modo, foi proposta e aprovada pelo Governo do Estado de Séo Paulo a
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criagdo de um Plano de Eliminagdo de Queimadas que, a partir de 1997, reduziria a prética ao
longo dos anos.

Segundo o0 decreto, a mecanizacdo seria a tecnologia adotada pelas usinas para a
substituicdo da méo-de-obra no campo, com vistas a viabilizar a colheita de cana crua, dado seu
custo elevado. Deste modo, mesmo ndo havendo uma concreta negociagdo democratica quanto a
solugdo para o problema das queimadas, uma das partes foi obrigada a assumir o papel de
altruista: o trabahador rural.

Uma das opc¢oes propostas para a colheita de cana crua em areas inaptas a mecanizagcéo
era reamente o corte manual, discutido por RIPOLI et al. (1994), que estimou gque no estado de
Sé0 Paulo a colheita mecanizada podera ser usada em cerca de 60% da &rea cultivada. Entretanto,
segundo esses autores, 0 corte manual de cana crua leva ao aumento do desgaste fisico do
trabalhador, aumento nos riscos de ataque de animais pegonhentos, aumento no nimero de
acidentes, 0 que inviabiliza este sistema, e ainda requer reajustes nos pregos pagos por tonelada
colhida. Os melhoristas deverdo buscar variedades de porte mais ereto, com despalha mais facil e
menos jocal para facilitar o corte, sendo que somente apds essas conquistas o corte manual
podera representar uma alternativa viavel.

Um outro fator negativo observado nos canaviais onde € praticado o corte manual de
cana sem gueima € a necessidade de se triturar a palha deixada sobre o solo, objetivando diminuir
seu tempo de decomposicao. Neste caso, € utilizado um implemento conhecido como Triton, que
é tracionado por um trator de média poténcia, e representa 0 acréscimo de uma operagdo agricola

Deste modo, a manutencdo do trabalho manual na operacdo do corte de cana-de-agUcar,
sob a nova realidade da lavoura sem queima, representaria claramente um aumento consideravel
no custo de producéo das empresas, e assim passou a ser considerada a possibilidade do uso de
méquinas col hedoras nesta operagdo, mesmo que representasse um investimento inicial elevado.

Todavia, a adocdo de maguinas para a colheita de cana crua ainda é restrita a algumas
areas agricolas, que devem obedecer alguns requisitos bésicos como a declividade, que ndo deve
ultrapassar 12%, o tamanho e a disposi¢éo dos tal hes, a facilidade de acesso, etc.

Esse fato se transformou em um novo "complicador" na questdo, fazendo com que
muitas usinas comegassem a abandonar algumas areas menos propicias a mecanizagdo, causando
um abalo muito grande na economia de alguns municipios, além de colocar alguns produtores

rurais em uma situacéo muito complicada frente aos elevados custos da colheita manual.
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Diante desta situagdo, muitos produtores passaram a desafiar a legislagcdo, praticando
queimadas em suas lavouras, o que os levou a sofrer um grande nimero de processos ha justica.

E importante ressaltar que a regulamentacdo passou a funcionar como um "plano de
metas’ para Usinas e produtores de cana-de-aclcar do Estado, onde a mecanizagdo se tornou o
"carro chefe" deste processo de adequagéo tecnol0gica. Legalmente, os processos contra o uso do
fogo continuaram sendo julgados quase que da mesma maneira que vinham sendo conduzidos
anteriormente, com uma margem muito ampla de interpretacOes legais, conduzindo a resultados
muitas vezes contraditorios para casos semel hantes tecnicamente.

Em alguns desses processos, os produtores foram inocentados sob o argumento de
estarem garantindo o emprego de muitos trabalhadores em suas lavouras, enquanto em outros se
alegava que ndo existia comprovacdo cientifica dos males causados pelo uso do fogo.

Essa contradicdo desencadeou uma série de conflitos entre os atores envolvidos. Em
matéria publicada no jornal Especial Alcool, de Aragatuba/SP, em abril de 1998, que retratava o
Decreto Estadual n° 42.056, de 06 de agosto de 1997, que fixava o ano 2000 como data limite
para extin¢do do corte de cana queimada, o presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de
Aragatuba/SP e Regido, Aparecido Guilherme de Moura, afirmou que “Os ambientalistas estéo
expulsando os trabalhadores das areas de plantio de cana’. Segundo o sindicalista, o trabalho na
cana-de-agUcar era a Unica esperanca gue restava para as familias de trabalhadores rurais, antes
expulsos pela mecanizacédo no cultivo de gréos e algoddo, somados a reducéo de areas de plantio
para implantacdo da pecuéria extensiva, que agora fatalmente migrardo para as grandes cidades
com o fim deste trabalho devido a mecanizacdo eminente.

Os ambientalistas por sua vez, defendem a colheita de cana crua baseando-se nos
problemas causados pelas queimadas, como problemas respiratorios, poluicdo das cidades
vizinhas, expulsdo da fauna pelo fogo, incéndios em reservas e areas de preservacdo paraeas a
canaviais, perda da qualidade industrial da matéria prima, destruicdo de ecossistemas, poluicado
atmosférica, prejuizos aos solos, dentre outros pontos relevantes (SZMRECSANYI, 1994,
ABRAMO FILHO, 1993, SPAROVEK et al. 1997).

ApGs trés anos da promulgacdo do Plano de Eliminacdo de Queimadas, foi sendo
formado um clima de grande insatisfacdo no setor agroindustrial canavieiro paulista. Muitas

usinas ndo conseguiam cumprir as exigéncias do Plano e eram multadas. Além disso, a maior
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parte das variedades de cana-de-aglcar ndo se adaptou a0 sistema de cana crua, em razdo da
presenca da palha sobre o solo, fazendo cair a produtividade em alguns canaviais.

Esta insatisfagdo dos empresarios e produtores do setor fez-se representar na
Assembléia Legidativa do Estado de S&o Paulo, onde uma nova e novamente incompleta lei foi
proposta, vetada pelo governador, mas aprovada na Assembléia apds a derrubada do veto: A le
n° 10.547, de 02 de maio de 2000, que prorrogou para o ano de 2020 o prazo para a supressao
total do uso do fogo na cultura. Desta forma foi derrubado o decreto que estava em vigor, e
estabel ecida uma legislacéo mais branda e com prazos mais longos para as usinas, fornecedores e
trabal hadores “ resolverem sua situacdo”. (SAO PAULO, 2000).

A maior parte dessas mudangas impostas no ambiente institucional pela nova legislagéo
foram muito negativas para 0 meio ambiente. Segundo a nova legislagdo, a distancia a partir do
aceiro de 10 metros, mantida ao redor de unidades de conservacéo, foi reduzida de 100 para 50
metros, aumentando o risco de acidentes ambientais, ao contrario do que se esperava observar em
uma nova legislacdo. Além disso, nas pequenas propriedades 0 uso do fogo passou a ndo mais ser
passivel da reducdo gradativa, assim como nas areas julgadas inaptas a mecanizacdo, 0 que
representou um enorme retrocesso.(GONCALVES, 2002).

Além disso, a suspensdo do Decreto precedente e a grande demora para a
regulamentacéo da Lel, permitiu com que 0 uso do fogo se alastrasse novamente por quase todos
0S canaviais paulistas, causando uma grande confusdo entre produtores, ambientalistas e
promotores ptblicos. 3

Em junho de 2001, uma nova proposta de Lei foi enviada a Assembléia Legislativa pelo
governador do Estado, elaborada a partir de estudos da Secretaria do Meio-Ambiente. Em
setembro de 2002 essa lei foi aprovada (Lei n® 11.241/02) e passou a complementar alel anterior,
flexibilizando prazos e metas para a eliminagdo do uso do fogo nos canaviais do Estado. Sob a
justificativa dos “empregos’, os prazos foram estendidos até 2021 para areas mecanizaveis e
2031 para areas ndo mecanizaveis, o que tem causado indignacdo na sociedade, visto que a
mecanizacdo ja eliminou 60% dos postos de trabalho em todo o Estado, sendo 70% na regido
estudada, o que derruba a justificativa “trabahista’.

% O Decreto foi derrubado em Maio de 2000, e anova Lei s6 foi regulamentada em Agosto de 2001.
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Como se a preocupagdo quanto ao "fogo remanescente” ndo fosse o bastante para o
meio-ambiente, uma série de novos desafios tem surgido com a mudanca para o sistema de cana
crua.

A simples permanéncia da palha sobre 0 solo, tem trazido uma série de preocupacoes
como 0 aumento no risco de incéndios na lavoura, que pode afetar areas de preservagdo
ambiental; o surgimento de pragas oportunistas como a cigarrinha, que tem feito com que muitos
produtores e usinas se precipitem na utilizacdo de agrotdxicos, o que tem desencadeado um grave
desequilibrio entre as populacdes de insetos desgavels e indesgjavels nos canaviais, 0 aumento
da umidade do solo e a constituicdo de canais preferenciais de infiltragdo liquida, através da
melhor estruturacdo do solo, o que aumenta seriamente o0 risco de contaminagdo de lengois
subterréneos e aquiferos pelo uso de fertilizantes solUveis e principa mente defensivos agricolas;
entre muitos outros problemas conhecidos e desconhecidos sobre este novo sistema.

Como se pode observar, a proibicdo do uso do fogo em agumas éreas ndo provocou
diretamente o desemprego, mas ofereceu um excelente pretexto para que ele ocorresse com a
isencdo de culpa do empresariado.

Deste ponto de vista, € perceptivel que a falta de plangjamento, de oportunidades para o
envolvimento dos atores, e 0 descomprometimento do Estado com a questéo, tem sido crucial
para 0s rumos deste conflito. Por isso afirmamos que a politica é falha desde sua concepcéo, e so
pode ser corrigida se elaborada dentro dos moldes participativos do desenvolvimento sustentavel.

Nota-se que o fato que induziu as empresas a mecanizarem foi, antes de qualquer coisa,
econdmico, o que justifica a opcdo das empresas frente a situacdo em que foram colocadas pelo
ambiente institucional remodelado, e é justamente este fator econdmico que remodelou o plano
de eliminacdo de queimadas para o atendimento dos interesses dos atores com maior poder de
barganha, pois o custo da col heita mecanizada de cana queimada e bem menor que na cana crua.

Este € um caso tipico de jogo de interesses conflitantes, onde ndo h& coesdo nem mesmo
entre os mais fortes, pois se algumas usinas poderosas conseguiram aproveitar-se da oportunidade
para mecanizar quase toda a sua colheita, uma série de outras usinas arcaicas e fornecedores
tradicionalistas lutaram para manter seu curso "natural” de estagnacéo tecnolégica, que segundo
RAMOS (1999) caracteriza o setor.
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Pelo que se percebe, 0 meio-ambiente e o trabalhador ndo foram considerados os
objetivos desta discussdo, mas estdo sendo usados como pretexto para um desenvolvimento

tecnol 0gico tardio do setor agroindustrial canavieiro nacional.

5. Conclusdes

A busca recente pelo desenvolvimento sustentavel tem norteado grande parte das
politicas de desenvolvimento atuais no Brasil e no mundo, o que tem mobilizado muitos setores
da sociedade na formulagéo e implementagcdo de medidas normativas e restritivas para a maior
parte das atividades econdmicas praticadas hoje, como é o caso da agricultura e da agroindustria.

Esta ingtitucionalizacdo das atividades econdmicas, como é o0 caso da agricultura
canavieira no Estado de S&o Paulo, € prova de que o livre mercado € incapaz de apresentar
solugbes para determinadas questOes, principalmente quando estas envolvem perdas ou
limitagdes a multiplicagdo damais valia.

Procuramos demonstrar, com base em trabalhos de diversos autores, que o caminho
l6gico escolhido pelo livre mercado para a producdo canavieira no Brasil é de fato o da
maximizagao da produtividade dos canaviais e dos capitais envolvidos, apoiada no extensivo uso
do fogo que, por sua vez, maximizava o rendimento operacional das maquinas e a produtividade
por trabalhador, reduzindo os custos de producdo e até mesmo de transporte (por reduzir o
volume ocupado pela palha).

Como o0 uso do fogo chocava-se com os principios do desenvolvimento sustentéavel,
dados os riscos ao meio ambiente, coube ao Estado e a sociedade organizada, no conjunto de suas
atribuicoes, formular e implementar normas restritivas ao seu uso, o que acabou por impulsionar
empresas e produtores, frente ao novo ambiente institucional restritivo, a encontrar saidas para a
manutencdo de seus rendimentos, levando-os a adotar tecnologias que promovessem o0 aumento
da produtividade por custo fixo ou salarios pagos, que se traduziu no desemprego.

Esse encadeamento de resultados acabou desviando o desenvolvimento do sistema de
producéo de cana-de-agUcar do “caminho da sustentabilidade’, que deveria ser um dos objetivos
centrais da politica de regulacdo das queimadas.

Para nos, tais conflitos devem-se a dois fatores, sendo o primeiro caracterizado pela
“assimetria de poder” dos atores, presente no processo de tomada de decisdes, onde se vé
claramente a predominancia dos interesses dos atores mais fortes e organizados, como
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empres&rios e produtores, e 0 segundo caracterizado pela incapacidade e inadequagdo da
“metodologia’ empregada pelos gestores de politicas publicas, que ndo evita a manutencéo e
multiplicacdo do ambiente assimétrico.

Neste contexto, a visdo proposta pela abordagem das redes de poder apresenta-se mais
eficaz no processo de construgdo e implementacdo de politicas publicas, pois ao considerar a
importancia das diferentes visdes para o processo de discussdo destas politicas, e a necessidade
de reducdo dos efeitos da distribuicdo assimétrica de recursos de poder, como os foruns
tripartites, pode reduzir consideravelmente 0 Seu risco de insucesso e aumentar o grau de
envolvimento dos atores em sua implementagdo, que ao nosso ver, sdo quesitos fundamentais.

Finamente, e de um modo geral, é possivel afirmar que a construgdo de ambientes
institucionais compostos por politicas formuladas de forma participativa € fundamental para a
promocgdo de um desenvolvimento econdmico, ambiental e social sustentével. Esta € uma tarefa
complexa, que abre uma grande agenda de estudos para 0s préximos anos, e que precisa ser

encarada.
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