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RESUMO:O objetivo do presente artigo é apresentar uma discussdo teérica sobre a Nova Economia
Institucional. As instituicdes sdo caracterizadas pelo conjunto de regras formais, pelos
constrangimentos informais, bem como os mecanismos de promocéo e de coercéo das leis, ou seja, as
instituicbes sdo formadas para reduzir a incerteza nas interacbes humanas e pela capacidade de
delimitar escolhas e possuir mecanismos de governanga e de tomada de decisdes, logo um sistema
institucional evoluido pode ajudar na promogdo do desenvolvimento. Nestes termos, 0s mecanismos
de governanca ambiental adotados nas politicas nacionais e estaduais de gestdo de combate ao
desmatamento florestal na regido amazoénica, principalmente, com a implementacao, fiscalizagdo e uso
do licenciamento ambiental, rastreabilidade da cadeia bovina e do cadastro ambiental rural, tem obtido
resultados positivos.

Palavras-Chave: Nova Economia Institucional; Instituicoes; Mecanismos de Governanca
Ambiental.

ABSTRACT: The aim of this paper is to present a theoretical discussion of the New Institutional
Economics. Institutions are characterized by a set of formal rules, informal constraints by, as well as
mechanisms for the promotion and enforcement of laws, ie, institutions are formed to reduce
uncertainty in human interactions and the ability to delimit choices and possess mechanisms
governance and decision-making, soon evolved an institutional system can help in promoting
development. Accordingly, the mechanisms of environmental governance adopted in national and
state management policies to combat forest clearing in the Amazon region, especially with the
implementation, monitoring and use of environmental licensing, bovine traceability chain and rural
environmental record, has obtained positive results.
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INTRODUCAO

A Nova Economia Institucional ou neo-institucionalismo, liderada por North (1990),
tem como objetivo desenvolver uma teoria econémica das institui¢des, e prover um conjunto
de evidéncias historicas sobre como as instituicdes afetam o desenvolvimento econémico das
nagbes. A fundamentacdo tedrica das instituiches baseia-se na existéncia de custos de
transacdo que, por sua vez, existem porque as informagGes possuem custo e sdo
assimetricamente apropriadas pelos atores participantes da troca.

Sendo assim, uma Instituicdo pode ser caracterizada pela capacidade de delimitar
escolhas e possuir mecanismos de tomada de decisdes. As instituicdes reduzem certos custos
de transacdo, isto é, os de fazer e manter um contrato, mas a0 mesmo tempo engendram
outros custos, além do que, elas diminuem o grau de incerteza proveniente de
comportamentos imprevisiveis e, consequentemente, facilitam a identificacdo de parceiros
adequados para as transacdes e a elaboracdo de contratos, levando em conta 0 maior nimero
possivel de eventualidades.

Aoki (2007) coloca que uma Instituicdo € caracterizada por um padrdo de interacfes
sociais auto-sustentado, representado por regras com significado que todos os agentes
envolvidos conhecem e incorporam como crencgas partilhadas sobre 0 modo como o jogo é
jogado, ou seja, elas definem “as regras do jogo da sociedade”, onde os jogadores, ou seja, as
organizagbes (politicas, econdbmicas e sociais) atuam, e elas encontram a sua racionalidade
econémica na medida em que no mundo real os mercados ndo criam espontaneamente uma
ordem ou que promova as trocas e a agdo econdmica privada.

As instituicdes reduzem certos custos de transacdo, isto é, os de fazer e manter um
contrato, mas ao mesmo tempo engendram outros custos, além do que, elas diminuem o grau
de incerteza proveniente de comportamentos imprevisiveis e, consequentemente, facilitam a
identificacdo de parceiros adequados para as transacOes e a elaboragé@o de contratos, levando
em conta 0 maior nimero possivel de eventualidades.

Nestes termos, a compreensdo do papel das instituicdes econémicas do capitalismo
moderno coloca desafios profundos e duradouros ao direito, a economia, e a administragao.
Ao contrario das abordagens anteriores — onde as instituicdes do capitalismo séo explicadas

pela referéncia a luta de classes, tecnologia e/ou poder de monopdlio — a abordagem do custo
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de transacdo do mercado sustenta que estas instituicdes tém a principal finalidade e efeito de
economizar custos de transacdo numa linguagem que combina ao mesmo tempo
interpretacdes econdmicas e juridicas.

Portanto, o objetivo do presente trabalho é apresentar os fundamentos tedricos para
compreensdo da Nova Economia Institucional. Para isso, o presente artigo foi organizado em
quatro secOes, além desta introducéo e das consideracdes finais, a saber: na primeira secao sdo
apresentados os aspectos metodologicos que serdo utilizados para o desenvolvimento tedrico
deste trabalho; na segunda secdo é apresentado o estado da arte do pensamento da escola nova
institucionalista; no terceiro item é debatido o papel das instituicdes e a importancia dos
mecanismos de governanca e, por fim, o licenciamento ambiental € apresentado como um

mecanismo de governanca ambiental eficaz no combate ao desmatamento florestal na regiao.

1. METODOGIA: METODO DE PESQUISA

A especificacdo metodoldgica constitui parte obrigatdria da pesquisa académica que
adote 0 método cientifico, contudo, € preciso distinguir o método de abordagem dos ditos
métodos de investigacdo. O método de abordagem diz respeito a filiacdo filosofica e ao grau
de abstracdo do fendmeno estudado, ja os métodos de investigacdo ou procedimentos de uma
pesquisa consistem nas etapas concretas da investigacdo e do uso das técnicas de pesquisas
adequadas.

Nas ciéncias sociais em geral, impBe-se uma restricdo metodoldgica: que é a
necessidade de confrontacdo da realidade pensada, abstraida do concreto, com a realidade
empirica, isto é, aquela que é percebida pelos nossos sentidos. De acordo com Lakatos e
Marconi (1991), por sua vez, 0os conhecimentos praticos estdo submetidos a necessidade de
conexdo imediata com a realidade a que se referem.

Na investigacdo tedrica, diferentemente da investigagdo empirica — enquanto o método
de pesquisa baseado em levantamentos de campo de dados primarios ou mesmo em
levantamento de dados secundarios — 0 método de pesquisa tem a ver mais com o0 método de
exposicdo das ideias: se dedutivo ou indutivo. O método utilizado neste ensaio envolve o
método dedutivo porque parte do geral, ou seja, a discussdo envolvendo os fundamentos

tedricos para compreensdo da nova economia institucional e, também, o método indutivo
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porque considera o particular — os mecanismos de governanga provenientes da forma de

pensar da nova economia institucional.

2. O ESTADO DA ARTE DO PENSAMENTO DA ESCOLA NEO-
INSTITUCIONALISTA

Por instituicdes, os institucionalistas entendem qualquer padrdo de comportamento
coletivo, constitutivo do universo cultural de uma sociedade. Essa no¢édo de instituicdo inclui,
portanto, ndo apenas as organizacgOes criadas pelos governos (agéncias administrativas) ou
pela iniciativa privada para fins especificos — escolas, penitenciarias, bancos, familias, etc. —
mas o conjunto de usos e costumes, leis e codigos de conduta, religido, modos de pensar e de
agir, habitos e convencdes culturalmente sacramentados. As instituicdes econdmicas, tais
como o0 monopolio, a moeda, o crédito, as relagdes sociais entre empresas e trabalhadores, as
leis sociais, 0 sistema previdenciario, a delimitacdo de fronteira de fronteira legal ou
territorial, os padrBes de distribui¢do da riqueza e da renda, constituem também alvo principal
dos debates institucionalistas.

Segundo North (1990), as instituicdes podem ser formais (leis, decretos-lei e
regulamentos do Estado que balizam o comportamento dos membros de uma dada sociedade)
e informais (convencBes e codigos criados historicamente pela sociedade). Para ele, as
instituicBes formais interagem com as informais e isso pode complementar ou melhorar a
eficacia das Ultimas ou mesmo modifica-las ou substitui-las com o tempo, ja que essas
mudangas consistem de ajustamentos marginais ao complexo de regras, normas e imposigdes
regulamentares que compdem a estrutura institucional de pais.

Williamson (1985) é um daqueles que rejeitam a velha ideia de uma ordem social
harmonica e reconhecem a existéncia dos conflitos de interesses entre grupos e desajustes
inerentes & vida econdmica. Nesse universo de conflitos de interesses, 0os economistas
institucionalistas admitem a possibilidade de intervencdo do Estado, para reconciliar os
contendores, por meio de politicas econémicas capazes de assegurar 0 interesse comum e 0
bom funcionamento do sistema econdmico. Outro aspecto importante é a rejeicdo da
racionalidade econdmica como elemento Unico da tomada de decisdes quando se trata de um

mundo de incerteza em relacdo ao futuro desconhecido.
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Os pds-keynesianos, Davidson (1978) e Kregel (1980), sugerem que as instituicdes
numa economia de mercado — na qual os agentes tomam decisdes de producdo ou de
investimento num ambiente de incerteza — reduzem as incertezas, o que facilitaria o
funcionamento de uma economia de mercado. De fato, os contratos firmados em moeda
operam no sentido de fixar compromissos que dao alguma garantia legal e, portanto, algum
tipo de punicdo pelo sistema judiciario quando alguma das partes deixa de cumprir alguma
clausula contratual.

Os neo-schumpeterianos também incorporam as instituicdes em seu arcabouco
evolucionista que destaca a dindmica dos processos de mudanca estrutural do sistema
econémico como produto das inovacdes tecnoldgicas. Dosi e Orsenigo (1988), por exemplo,
ressaltam a importancia das institui¢ces financeiras e do sistema nacional de inovagdes para a
emergéncia das inovacgdes tecnoldgicas por intermédio dos mecanismos de busca, selecdo e
aprendizado que, via expansdo das firmas inovadoras e imitadoras, sancionam e difundem as
inovacOes de produto, de processos e de gestdo empresarial que acabam provocando
mudancas estruturais e institucionais perceptiveis na economia de mercado.

Coase (1988), em seu ensaio “The Firm, The Market, and The Law”, questiona o
tratamento dado a firma como sendo representada apenas por uma funcao de producdo. N&o é
que a firma em sua funcdo de producdo e transformacdo de insumos em produtos ndo seja
relevante, mas a firma moderna ndo se resume apenas a uma funcao de producédo técnica, ela é
mais do que isso, ou seja, ela é uma organizacdo que tem no seu interior uma hierarquia e um
comando responsavel pela tomada de decisdes de empregar fatores e de produzir bens e
servicos visando o lucro monetério.

No passado, o mercado era constituido por unidades produtivas individuais em que o
préprio proprietario era a 0 mesmo tempo gerente e, talvez por isso, era chamado de capitéo
de industria. O mercado era definido por um conjunto dessas pequenas unidades produtivas
atomizadas e sujeitas as leis da oferta e da procura do mercado de competicdo perfeita. Desta
forma, o monopdlio quando existia era a excecdo, e essa era, de forma simplificada, a
concepgdo dos economistas neoclassicos, entretanto, a estrutura de mercado predominante no

capitalismo contemporaneo é a dos oligopalios.

IV Colbquio Sociedade, Politicas Publicas, Cultura e Desenvolvimento-CEURCA, ISSN
2316-3089. Universidade Regional do Cariri-URCA, Crato Ceara-Brasil
585



(@ Y v
CEURCA

A pesquisa neo-institucionalista tem estudado as instituicdes em quatro niveis: o
primeiro, geral e relativamente estavel, que estuda as macro-instituices formais como o
Estado e as religides e as informais como as normas, 0s costumes e tradi¢cdes; o segundo,
propensos a mudangas mais do que o anterior, estuda o ambiente institucional e as regras de
regulamentacdo que fazem a mediacdo nas relagcdes que 0s agentes estabelecem entre si na
forma de contratos.

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

O terceiro nivel, denominado de estrutura da governanca, trata dos custos de transagédo
associados as transacfes econémicas e envolvem os ativos efetivos e potenciais dos agentes
gue combinados de modo especifico a cada caso respondem pela boa ou ma governanca. Por
fim, o quarto nivel que trata das micro-instituicdes cujo foco incide sobre os custos de
producéo e receitas das firmas que sdo produtoras de bens e servicos, ressalta Willianson
(2000).

2.1. Coordenacdo e estruturas de governanca

A estruturacgéo interna das firmas e o ordenamento (hierarquia) do processo de decisao
por parte dos agentes dependem de fatores institucionais vinculados a organizacéo de todo o
sistema econémico, a exemplo da legislacdo das sociedades anénimas, sociedades limitadas e
das sociedades individuais, da legislacdo trabalhistas, leis dos regimes de propriedades ou a
legislagdo pertinente ao funcionamento do mercado baseada em padrdes de honestidade e
moralidade que sdo amplamente aceitos, embora haja execessdes, procedimentos de
pagamento e modelos de contratos juridicos de utilizacdo difundida.

De qualquer modo, ndo se pode perder de vista que este imenso arcabouco
institucional apresenta-se recoberto por uma ampla variedade de formas institucionais

particulares donde emergem os condicionantes diretos e indiretos das acdes e decisdes dos
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agentes econdmicos. Para Pondé (1994) as firmas ndo devem ser consideradas como unidades
decisorias tdo autdbnomas sem situa-las dentro desse contexto institucional e nem os mercados
como se fossem apenas espacos de relacbes impessoais de trocas mercantis.

A continuidade ou repetibilidade das interacBes entre as organizagdes sociais €
construida a partir de compromissos intertemporais que sdo assegurados com base em
contratos. Os contratos, mais do que acordos juridicos, sdo definidos como uma promessa de
conduta futura, e sdo associados com os problemas dos custos de transacdes.

Em um ambiente de incerteza e complexidade, onde os resultados esperados das
transagdes somente irdo ocorrer no futuro, os agentes envolvidos adotam salvaguardas,
derivadas das dificuldades de compatibilizacdo dos interesses entre as partes, na forma de
contratos formais para resguardar possiveis mudancas de condutas futuras dentro da
continuacdo da interagéo estabelecida previamente, lembra Williamson (1985).

A teoria dos custos de transacdo de Willamson (1996) trata a firma ndo como uma
funcéo de produgdo, mas como uma estrutura hierarquica de governanca. Em uma estrutura de
governancga, o principal objetivo é assegurar uma coordenacdo, com ou sem mercado, que
economize os custos de transacdo e reduza o0s riscos e incertezas tendo em conta a
racionalidade limitada e o oportunismo do agentes econdmicos.

A coordenagdo, por sua vez, aparece como sendo o resultado da acéo de instituicoes
que possibilitam a manutencdo das promessas de conduta futura e de ajuste de adaptacdo
sequenciais ao longo do tempo. O desenvolvimento de determinadas instituicdes especificas
direcionadas para a coordenacao das transagdes econdmicas resulta dos esforgos voltados para
a reducdo dos custos de transagOes mediante a criagdo de apropriadas estruturas de gestdo
(governance structures) cujos lacos formam uma estrutura contratual, explicita ou implicita,
dentro da qual se localiza a transacdo econémica.

Estas estruturas de gestdo correspondem a formas institucionais singulares, que
diferem dos mecanismos de governanca de incentivo e controle de comportamentos,
possuindo capacidades distintas em temos flexibilidade e adaptabilidade. Nesse contexto,
tanto as firmas quanto também os mercados devem ser analisados como modos de efetivar a

coordenacao por meio dos contratos, € a integracdo vertical deve ser vista como uma forma de
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permitir a introducdo das adaptacbes sequenciais através dos processos de gestdo
administrativa.

Dentro de uma ampla perspectiva, a coordenacdo implica em custos para manter o
sistema econémico funcionando, isto &, custos incorridos para planejar, adaptar e monitorar o
cumprimento de tarefas e regulamentos normativos vigentes. Ao levar em conta 0s custos
associados a manutencdo da burocracia na dindmica de funcionamento das firmas,
Williamson (1985) destaca um ponto relevante da teoria dos custos de transacdo quando diz
que a organizacdo interna da firma (hierarquia) ndo elimina as dificuldades contratuais,
apenas as situa em um novo patamar com a substituicdo da intermediacdo do mercado.

As vantagens e desvantagens de cada modelo de gestdo institucional sdo determinadas
pela evolucdo de trajetdrias (path dependency) resultantes das inovacdes institucionais. A
superiodade de alguma forma de organizacdo econdmica ou de gestdo institucional s pode
ser comparada em relacdo a alguma outra forma de trajetdria institucional historicamente
determinada, e ndo apenas a partir das caracteristicas intrinsecas de cada tipo de organizacéo,
afirma North (1990).

2.2. Mercados e arranjos contratuais
O mercado € o lécus institucional, onde sdo processadas as relagdes mercantis via
concorréncia entre empresas e consumidores, entre empresas e, as vezes, entre empresas e

governos. Desta forma, Williamson (1985, p. 1-2) propde::

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

O autor denomina de estrutura intermediéria o conjunto de instituicbes que medeiam
as relacdes econbmicas situadas tanto na ambiente simples de compra e venda entre
produtores e consumidores quanto no ambiente institucional complexo, onde as transagdes
sdo realizadas por meio de contratos de compra e venda entre empresas e consumidores, entre

empresas e destas com governos.
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O ambiente instituicional das transa¢des é o de uma concorréncia intercapitalista. Isto
significa que a dindmica institucional, sobretudo quanto as micro-instituicdes, esta
subordinada ao impulso das leis do movimento do capital, ou seja, aos movimentos da
acumulacdo, concentragdo e centralizacdo do capital no ambito da concorréncia. De acordo
com Possas (1985), a concorréncia deve ser entendido como o processo de enfretamento dos
varios capitais plurais, isto €, das unidades de poder de valorizacéo e expansao econdmica que
a propriedade do capital em fungdo confere e que o capital propriedade deseja na forma de
lucros normais ou lucros extras.

A funcionalidade para fins das transagfes mercantis justifica a emergéncia de
mercados organizados como institui¢cbes que séo regidas por leis e regulamentos que limitam
0 aparecimento de formas oportunistas fraudulentas e atenuam os efeitos da incerteza
comportamental. Tais arcaboucos institucionais caracterizam-se por assegurar a vigéncia de
certos contextos institucionais onde os agentes econdmicos atuam dentro de relacdes de
mutua confiangca através das quais sdo desenvolvidas linhas de comunicacdo e cddigos de
conduta que mitigam possiveis conflitos e suavizam a adaptacdo as novas contigéncias dentro
e fora da firma.

Nota-se que o sistema econdmico ndo pode ser concebido somente como um comjunto
de procedimentos pelos quais a firma transforma insumos em mercadorias de consumo, mas
também como rede de arranjos contratuais que regulam as interacGes entre 0s agentes
econbmicos. Parece que este € o ponto de partida e de ordenamento mais interessante da
leitura da obra de Williamson (1985), quando ele diz que a economia dos custos de transacéo

“apresenta o problema de organizagdo econdmica como um problema contratual”.

2.3. Estrutura institucional: Mercado versus Estado

E hoje reconhecido que o neo-institucionalismo econdmico tem se constituido na
escola de pensamento que trouxe os aportes mais fecundos para a andlise das instituicdes em
geral e da burocracia em particular. O neo-institucionalismo econdmico desenvolveu
instrumentos analiticos para a analise das transacdes sociais dentro das estruturas de mercado

e fora dessas estruturas como € o caso das relacdes entre as organizacgdes publicas e privadas.
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A forma institucional de tratar a relacdo mercado e Estado supera a velha dicotomia
que opde mercado ao Estado e vice-versa. Para Przeworski (1998, p. 39-40), a propria frase “o
mercado esta sujeito as intervengdes do Estado ¢ enganadora”. De fato, a intervencao do
Estado na economia, mais conhecida por regulacdo, ndo € simples nem na teoria e nem na
pratica.

A abordagem neo-institucionalista descola a analise para a estrutura institucional que

produz resultados racionais coletivos. Para Przeoworski (1998, p.40-41), por exemplo:

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

Quando se entende que os mercados sao instituicdes sociais incompletas, e que 0s
agentes econdmicos para terem acesso a informagoes diferentes tém que pagar, isto implica
dizer que os mercados como tais somente existem como sistemas econdmicos organizados de
forma diferente. A economia é formada por uma rede de relacBes sociais diferenciadas e
multifacetadas que envolve gerentes e empregados, proprietarios e administradores,
investidores e empresarios, mas também envolve relagdes politicas entre cidaddos e politicos,
politicos e burocratas e grupos de interesse e governos, em que o desempenho das firmas, de
governos e da economia em geral depende do design das instituices que regulam essas
relacBes sociais existentes.

Para que a economia de um pais funcione bem, todas essas relagdes institucionalizadas
tém que ser estruturadas. Nas economias contemporaneas, a importancia de governanca seja
corporativa seja estatal ¢ fundamental no ambiente democratico. A boa governanca €
importante hoje para o estabelecimento de aliancas politicas formais que assegurem a
governabilidade de um partido politico que consiga chegar ao poder do Estado. Se um
governo democratico ndo obtém resultados positivos de interesse da sociedade, decorrente de

uma méa governanga, suas chances de reelei¢do ficam reduzidas.
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3. INSTITUIQOES E OS MECANISMOS DE GOVERNANCA

Os significados de instituicdes e organizacOes, até agora discutidos, tiveram como
base a teoria das micro-instituicdes. Entretanto, dada as relacGes existentes entre as firmas e
as agéncias governamentais, torna-se necessario compreender o papel das macro-instituicdes
representadas pelas organizac6es do Estado, bem como as leis e regulamentos que compdem
0 arcabouco institucional de uma sociedade.

A teoria das instituicGes sociais desenvolvida por North (2006) foi construida pela
combinacdo da teoria do comportamento humano com a teoria dos custos de transacdo, de
modo que quando essas duas teorias sdo combinadas se pode entender porque as instituigdes
existem e qual é o papel que elas jogam no funcionamento das sociedades. Na concepcéo do
referido autor, as instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente,
sdo restricdes criadas (inventadas) pelos humanos para permitir as interagdes entre as pessoas
numa sociedade.

Em consequéncia, as instituicBes estruturam as motivacGes as diversas trocas
humanas, sejam politicas, ambientais, sociais ou econdmicas, portanto, mudancas
institucionais formam a maneira como as sociedades evoluem através do tempo e por isso
mesmo € a chave para o entendimento da mudanca histérica das economias, onde o preco da
informacdo € a chave para explicar os custos de transacdo, que consiste dos custos de
mensuracdo dos tributos valiosos que estdo sendo trocados e dos custos de proteger os direitos
e policiamento dos acordos de execucdo.

Os direitos de propriedade e as transferéncias de ativos em troca de moeda envolvem
custos de transacOes. As restrigdes institucionais que definem a oportunidade do conjunto dos
individuos sdo restricbes que formam uma rede de interconexdes que permitem varias
oportunidades de escolhas em varios contextos. Para North (1990), os tipos de conhecimento,
habilidades e aprendizado que os membros de uma organizacéo (firma) adquirem ao longo do
tempo refletem os incentivos envolvidos dentro dos limites dessa instituicéo.

Além dos custos privados internos a producdo da firma e dos custos transacdo do
mercado, existem, ainda, os custos sociais decorrentes dos efeitos nocivos e danos que uma
empresa pode trazer para a sociedade e seu meio ambiente. Coase (1988) observa que esses

custos sociais, muitas vezes, ndo sdo arcados pela empresa responsavel pelo efeito nocivo,
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mas sim transferidos a sociedade que acaba pagando o prejuizo por meio da cobranca de mais
impostos pelo governo.

No caso padrdo do incébmodo provocado pela fumaca, que pode afetar um grande
ndmero de pessoas envolvidas em outras atividades, o custo administrativo pode ser téo
elevado a firma que qualquer tentativa de lidar com o problema, torna-se muito dificil para ela
e também para o governo. Uma alternativa € a regulacdo governamental direta, ao inves do
governo instituir um sistema legal de direitos que podem ser modificados por operacdes no
mercado, o governo pode impor regras que estabelecem que as fimas devem ou nédo fazer e

que tém que ser monitoradas para serem obedecidas.

3.1. Governanca e atuacdo dos mecanismos de governanca

Primeiramente, a governabilidade é algo proprio das democracias, logo a
governabilidade deve ser entendida como a capacidade sociopolitica de um governo
democréatico procurar ndo sO viabilizar acordos ou pactos politicos partidarios para dar
sustentacdo a implementacdo de um determinado projeto de desenvolvimento nacional, mas
também enfrentar os desafios e aproveitar as oportunidades para concretizar o pacto social
visando a melhoria do bem estar social.

Além disso, a governabilidade democratica deve se constituir numa estratégia
inteligente de acdBes pro-ativa para construcdo de capacidades voltadas para o
desenvolvimento sustentavel. Tais capacidades dependem da inter-relacdo entre o sistema
institucional (governance), das capacidades dos atores politicos, econémicos e sociais (atores
dirigentes) e da quantidade e qualidade das liderancas transformadoras disponiveis.

Por governanca deve ser entendido como sendo a capacidade governativa do Estado,
tomada em sentido amplo, o que envolve sua capacidade de gestdo governamental na
formulacdo e implementacdo das suas politicas publicas e na consecucdo de metas coletivas.
Do ponto de vista institucional, o conceito de governanca refere-se ao conjunto de
mecanismos e procedimentos para lidar com a dimenséo participativa e plural da sociedade, o
que implica a necessidade para se expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de

administracao do jogo politico de interesses.

IV Colbquio Sociedade, Politicas Publicas, Cultura e Desenvolvimento-CEURCA, ISSN
2316-3089. Universidade Regional do Cariri-URCA, Crato Ceara-Brasil
592



(@ Y v
CEURCA

Os trade-offs entre mercado e hierarquias (firmas), além dos custos de transagdes,
envolvem avaliacGes comparativas de adaptabilidade, intensidade de incentivo e burocracia.
Mercados sdo superiores em aspectos de adaptabilidade autdnoma, emprego de incentivos de
elevado poder e sdo menos sujeitos a distor¢des burocraticas.

Nesse aspecto, as firmas apreveitam as vantagens em aspectos de adaptabilidade
bilaterais e multilaterais, do trabalho fora de incentivos de menor poder e, também, por
possuirem distor¢des burocraticas intertemporais, porém, os hibridos, como as instituicdes
governamentais e a concorréncia, ficam exatamente no meio, isto €, entre 0os mercados e as
firmas, portanto, do ponto de vista da teoria da governanga, ha que se considerar o estilo da
governanca privada e o estilo da govenanca publica.

Quando Williamson (1996) investiga a questdo da governanca, ele classifica dois tipos
de instituicbes de governanca: a governanga espontdnea e a governanca dirigida ou
intencional. A governanga esponténea é conduzida pelas organizagdes econdmicas com base
no principio de que a maximizacdo dos interesses individuais resulta em bem estar social por
meio do sistema de precos do mercado, a chamada “mao invisivel”. Entretanto, devido as
falhas do mercado, o governo (a méo visivel) por meio das instituicbes governamentais pode
impor controles sobre as instituicdes economicas vigentes, porém, o problema da sociedade
capitalista hodierna consiste na rapida adaptacdo das instituicdes as mudancas em
circunstancias particulares de tempo e espaco.

Ja a governanca intencional é o conjunto de leis e regulamentacdes que normatizam a
instituicao (“a lei”), enquanto que a governanca espontdnea mostra as praticas de resoluacao
de problemas, neutralizando as leis e a organizacao para tornar a resolucéo de disputas rapidas
e sem custo. O bom desempenho da economia depende do design estrutural de todas as
relacBes sociais, principalmente, entre o Estado e o setor privado, entre politicos e burocratas
do governo e entre cidadaos e o Estado.

Para Przeworski (1998), os agentes privados e cidadaos devem beneficiar-se quando se
comportam de modo a favorecer o interesse publico, mas devem ser penalizados quando ndo o
fazem. O mesmo principio deve ser aplicado aos burocratas e politicos, pois o Estado

desempenha um papel exclusivo, uma vez que € ele que define a estrutura dos incentivos aos
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agentes privados, exercendo o poder de coercdo legitimado pela lei que obriga a pratica de
algumas acdes ou as proibe, e pode alterar os precos relativos atraves do sistema fiscal.

Ha dois mecanismos de regulacdo numa economia capitalista: 0 mecanismo de precos
e 0 mecanismo normativo regulador dos desvios do mercado. O Estado utiliza o seu aparato
normativo — leis e regulamentos e organizagdes publicas — para impor medidas de persuacdo
e de punicdo para salvaguardar dos direitos e obrigacdes dos cidaddos. Ele também pode
recorrer a medidas corretivas as empresas de forma a usarem certos metodos de producdo que
impegam, por exemplo, a polui¢do do ar com fumaga ou ainda limitar certos tipos de negdcios
que possam provocar danos a natureza e a sociedade por meio de regulamentos restritivos ao
desmatamento ou mediante a criacdo de zoneamentos econdmicos-ecoldgicos indicativos do
uso da terra para determinadas atividades econémicas, afirma Coase (1988).

As restricdes impostas as atividades predatérias e/ou prejudiciais a natureza e aos
membros da sociedade podem ser realizadas via mecanismo de pregos ou via mecanismo
legais de controle. Sabe-se hoje que mecanismo de preco do mercado ndo € suficiente para
resolver todos os problemas econdmicos sociais e ambientais da sociedade moderna. Quando
hd desvios de condutas, o governo pode usar 0s seus mecanimos normativos legais de
persuacéo ou de punigdo. Por exemplo, 0 governo pode usar a cobranca de impostos como um
mecanismo de governanga para punir os infratores das leis e dos regulamentos; e utilizar a
isencao, reducado e deferimento de impostos como um mecanismo de governancga para premiar

os cumpridores das leis e regulamentos.

3.2. Instituigdes, regimes de propriedades e meio ambiente

Instituicbes sdo formadoras de convencgdes sociais definidoras do padrdo de
comportamento dos membros de uma sociedade. Padres de comportamento sdo associados a
normas sociais que orientam o0 que as pessoas devem ou ndo fazer e/ou pensar em
determinados meios sociais. Essas normas sociais podem ser aplicadas por organizacoes
formais (legais) ou podem se aplicadas por san¢des informais resultantes da aprovacdo ou
desaprovacgdo dos membros da comunidade.

No caso das instituicdes definidoras dos regimes de propriedade, particularmente

numa fronteira econbmica, estas podem ser geradoras de conflitos associados ao

IV Colbquio Sociedade, Politicas Publicas, Cultura e Desenvolvimento-CEURCA, ISSN
2316-3089. Universidade Regional do Cariri-URCA, Crato Ceara-Brasil
594



(@ Y v
Coléquio Sociedade, Politicas Publicas, Cultura e Desenvolvimento
desenvolvimento econdmico versus impactos no meio ambiente. Por conhecer os regimes de
direito de propriedade e como estes sdo aplicados no meio ambiente é muito importante para

se entender as relagdes sociais entre sociedade, governo e meio ambiente.
Segundo Alston, Libecap e Mueller (1999, p. 8-10):

O avanco da fronteira em terras amazOnicas tem gerado uma série de conflitos
associados a posse da terra e o destino dado ao uso da terra que implique em
destruicdo dos recursos naturais e da biodiversidade existente na Amaz6nia.
Fronteiras tem alto potencial para melhorar o status econémico e social dos
assentados, mas a efetivacdo disso depende dos regimes de direitos de propriedade e
qudo flexiveis sdo estes regimes para acomodar as novas condi¢des econdmicas
emergentes. Se o0s direitos de propriedade s8o claramente assinalados e
regulamentados, os individuos podem explorar os recursos da fronteira de modo a
maximizar sua riqueza com a reducdo dos problemas ambientais.

Fronteiras também apresentam um elevado potencial para gerar conflitos sobre direitos
de propriedade, associados a ocupacao produtiva ou especulativa da terra, porque as fonteiras
sdo o lugar onde as instituicGes legais e as organizacGes governamentais estdo ausentes. A
provisdo de infraestrutura governamental e de servicos publicos, tais como titulos de terra e
mecanismos legais — judiciario e forca policial — é socialmente cara, e somente pode ser
fornecida ao longo do tempo quando o0s pregos das terras sobem.

Os direitos de propriedade consistem de trés elementos: i) o direito de uso do ativo; ii)
o direito da apropriacdo dos retornos dos ativos; e iii) o direito para mudar a forma,
substancia, e locacdo do ativo. Cada um desses atributos implica exclusividade e através deles
0s proprietarios adquirem o direito de usarem o0s recursos da terra, investirem e

transacionarem por outros ativos ou recursos. Na concepcdo de Vatn (2005, p. 253-283):

Um regime de propriedade é a estrutura de direitos e deveres que caracterizam as
relagdes entre individuos de uma sociedade com respeito a um ativo ou beneficio
proporcionado por algum recurso natural. Ha varios regimes de propriedade: a
propridade privada capitalista, a propriedade privada camponesa de uso familiar, a
propriedade comunal e a propriedade de acesso aberto.

Quanto ao regime dos recursos, as questfes institucionais podem ser divididas
basicamente em trés tipos: a) a primeira, € sobre quem consegue acesso a posse e uso dos
recursos, isto é, a questdo da distribuicdo dos recursos; a segunda, diz respeito ao custo de

criar e manter as instituicdes ambientais para o uso individual ou coletivo de um recurso, isto
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é, 0s custos de transacdo envolvidos; e, por fim, a questdo do efeito que um regime de
recursos pode ter sobre como os problemas dos direitos de propriedade sdo percebidos, que
interesses esse regime defende e quais os valores sdo promovidos, observa Vatn (2005).

Alston e Mueller (2003) afirmam que os direitos de propriedade consistem de um
conjunto de direito privado pleno onde qualquer individuo pode usar um recurso, um bem ou
servico independemente da forma desde que seu uso nédo afete o uso de outros. Neste sentido,
o direito privado de uso de um ativo implica que tal uso ndo deve interferir nos direitos de
propriedade de outros; o direito de excluir outras pessoas de usar 0 mesmo ativo se assim
quiser; o direito de extrair renda a partir do ativo que Ihe pertence; o direito de transferir ou
alienar por venda ou doacdo o ativo ou recurso para alguém de sua escolha.

Anuatti Netto (2004) classifica trés tipos de recursos encontrados no meio ambiente: a)
o primeiro, refere-se ao direito de uso no qual o proprietario do ativo ou do recurso decide
como ir& usufruir, transformar ou mesmo destruir o0 ativo ou o recurso disponivel; o segundo,
refere-se ao direito de exploracdo do recurso em que o proprietario decide a forma com que
ird usufruir a renda do ativo ou do recurso, seja pela exploracdo direta seja pela exploragédo
indireta mediante a cessdo a outros recebimento de renda por tempo determinado estabelecido
em contrato; e, por fim, ha ainda o direito de alienacdo do proprietéario do ativo para terceiros
de forma permanente ou temporario.

Ostrom e Hess (2007) observam que os direitos de propriedade, garantidos por lei,
definem as acdes que individuos podem tomar em relacdo a outros sobre a propriedade de
algum ativo ou recurso natural. Se algum individuo possui o direito de propriedade sobre algo
o0s outros individuos tém a obrigacdo de observar este direito numa sociedade regulada por
instituicGes formais ou informais.

Cabe ressaltar que a regulamentacdo ambiental € um instrumento de politica
extremamente importante para combater o desmatamento florestal no Estado do Pard, ja que
os efeitos do comércio exterior sobre 0s recursos naturais dependem também do regime de
direitos de propriedade, porém, os direitos de propriedades nas fronteiras sdo violados por
diversas razdes, tais como: debilidades dos sistemas judiciais e politicos, insuficiéncia de
recursos para criar e manter em operagdo 0s 0rgdos que sao responsaveis pelo cumprimento

dos direitos da propriedade.
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4. MECANISMOS DE GOVERNANCA AMBIENTAL: O LICENCIAMENTO
AMBIENTAL E A RASTREABILIDADE

O licenciamento ambiental é outro mecanismo de governanga importante que vem
sendo usado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA)
para inibir o desmatamento florestal na Amazonia. Além disso, o licenciamento ambiental
funciona como uma obrigacdo legal prévia para a instalacdo de qualquer empreendimento ou
atividade potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente e possui como principal
caracteristica o envolvimento dos membros da sociedade nas tomadas de decisdes por meio da
realizacdo das audiéncias publicas e 0 acompanhamento do Ministério Publicos e participacdo
das secretarias de meio ambiente dos estados da Amazonia Legal.

As principais diretrizes para a execucdo do licenciamento ambiental estdo expressas na
Lei n® 6.938/81 e nas Resolugdes de n° 001/86 e n® 237/97 do Conselho Nacional do Meio-
Ambiente (CONAMA). Além dessas, 0 Ministério do Meio Ambiente emitiu recentemente
parecer n°® 312 que discorre sobre a competéncia estadual e federal para licenciamento
ambiental tendo como fundamento a abragéncia do impacto sobre a floresta.

Em 2008, por exemplo, a (ex-) Governadora do Estado do Pard, Ana Julia de
Vasconcelos Carepa, aprovou o Decreto Estadual n° 1.148, de 17/07/2008, que dispde sobre o
Cadastro Ambiental Rural no Para — 0 CAR-PA — que torna obrigatodrio o registro cadastral de
todo imovel rural localizado no Pard, inclusive aqueles que ndo exercem qualquer atividade
rural economicamente produtiva. O Art. 2° do referido decreto estadual é claro quando diz que
“ndo serd concedido licenciamento de qualquer natureza para o imével que ndo esteja
cadastrado no CAR-PA”.

O resultado dessa acdo foi 0 aumento do nimero de propriedades rurais cadastradas
que é o primeiro passo para a regularizacao ambiental das terras. Em 2007, s6 10 propriedades
rurais estavam registradas no CAR-PA. Em 2010, esse nimero subiu para 52.000. Verifica-se,
portanto, que a combinacgéo de agdes eficientes de fiscalizagdo, das autuagOes de multas pagas
e o esforcos para regularizar as terras do setor produtivo e pode ser um dos caminhos para a

reducdo dos crimes ambientais como o desmatamento da floresta amazonica paraense.
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De acordo com o Procurador da Republica no Para, Daniel César Azeredo Avelino,
um dos efeitos positivos da campanha foi o fato do Estado conseguir inscrever 45 mil
propriedades no Cadastro Ambiental Rural (CAR), promovendo a identificacdo e a
regularizacdo ambiental das propriedades e posses rurais e sua inser¢do na base de dados da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMA) de maneira agil e eficiente.

Esse novo mecanismo de governancga, no ambito estadual, contribuiu para a reducgéo
do desmatamento florestal, o que de fato pode ser visto na Tabela 1 no perido de 2003 a 2010.
No Estado do Mato Grosso, por exemplo, o controle pelo cumprimento da legislacdo comeca
a partir da exigéncia de que os proprietarios rurais tém que aderir ao programa de
regularizacdo ambiental chamado Mato Grosso Legal, e comprovem a inscricdo no Cadastro

Ambiental Rural (CAR) para manterem os lacos comerciais com os frigorificos.

Tabela 1: Desmatamento Florestal por Estados da Amazonia Legal em Km?/ano: 2003-2010

Estados\Ano 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Acre 1078 728 592 398 184 254 167 259
Amazonas 1558 1232 775 788 610 604 405 595
Amapé 25 46 33 3 39 100 70 53
Maranhéo 993 755 922 674 631 1271 828 712
Mato Grosso 10405 11814 7145 4333 2678 3258 1049 871
Para 7145 8870 5899 5659 5526 5607 4281 3770
Ronddnia 3597 3858 3244 2049 1611 1136 482 435
Roraima 439 311 133 231 309 574 121 256
Tocantins 156 158 271 124 63 107 61 49
Amazonia Legal 25396 | 27772 ]19014 | 14286 | 11651 | 12911 | 7464 | 7000

Fonte: Instituto Nacionais de Pesquisas Espaciais — INPE (2011).

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

A GTA contém o registro de quem vendeu e de quem comprou, e por onde o gado foi

transportado. Um dos compromissos assumidos pelo governo do Paré na assinatura do TAC
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foi o de implantar o mesmo sistema, o que facilita o trabalho dos 6rgédos de fiscalizacdo,
ressalta o Ministério Publico do Para, no entanto a GTA ndo identifica cada boi.

Atualmente, este controle individual dos animais so € feito pelo Servico Brasileiro de
Rastreabilidade da Cadeia Produtiva de Bovinos e Bubalinos (SISBOV), um sistema de
rastreamento mais detalhado, subordinado ao Ministério da Agricultura, que por enquanto s
¢ obrigatdrio para quem exporta para a Unido Europeia. Nestes termos, 0s proprietarios de
fazendas com até quatro modulos fiscais que ndo tenham condicfes técnicas e financeiras para
fazer o cadastro podem pedir ajuda diretamente a SEMA ou a Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural. Dessa forma, as informacdes cadastradas serdo cruzadas com
imagens obtidas via satélite pelo Instituto Nacional de Pesquisas Especiais (INPE) para se
averiguar a existéncia de desmatamento além do permitido.

Essa tecnologia j& estava disponivel, no entanto, como eram muito poucos 0s
fazendeiros paraenses cadastrados, ndo se faziam as imagens por satélite das propriedades, e
sO agora elas estdo sendo feitas. Embora a inscrigdo no CAR j& fosse uma obrigacéo legal,
muitos fazendeiros a ignoravam — seja por resisténcia cultural de longa data ou pelo receio em
relacdo ao custo de implementacdo deste tipo de procedimento.

Até junho de 2009, antes do acordo com o Ministério Publico Federal do Pard, havia
cerca de 400 produtores inscritos no CAR no Para, porém, em 2012 foram identificados mais
de 21 mil produtores inscritos. Além disso, a GTA eletrdnica ajuda a evidenciar qualquer tipo
de fraude, e impede que alguém que nao tenha feito o registro possa transportar o gado com a
guia de outra pessoa, pois como forma de manter o controle, cada fazendeiro torna-se
responsavel por uma conta bancéria, na qual consta a localizacdo da fazenda e a contabilidade
do gado que vendeu, comprou e que ainda possui.

As fiscalizacBes que estdo sendo feitas atualmente através de auditorias, estabelecendo
um cruzamento dos dados das areas cadastradas com as imagens de satélite serdo de suma
importancia, jA que esse tipo de auditoria tem a capacidade de evitar fraudes, como, por
exemplo, um fazendeiro emitir a GTA em seu nome para transportar gado de um vizinho que
ndo esta inscrito no CAR. O empréstimo do registro pode ser detectado pela auditoria se a

quantidade de gado transportada pela fazenda ndo for compativel com o rebanho declarado
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pelo produtor & Agéncia de Defesa Agropecuaria do Para (ADEPARA) como sendo de sua
propriedade.

Cabe destacar que a rastreabilidade da cadeia bovina teve suporte institucional do
proprio Governo Federal, ja que o (ex) Presidente da Republica, Luiz Inécio Lula da Silva,
publicou a Lei n® 12.097, de 24 de novembro de 2009, que tem como objetivo evitar o
embargo da carne e outros produtos oriundos da pecuédria brasileira no exterior. A lei
disciplina a chamada rastreabilidade na cadeia produtiva da carne bovina, um sistema de
registro e acompanhamento das informacg6es referentes as diversas fases dessa atividade, bem

como ajuda na fiscalizacdo e combate ao desmatamento florestal na Amazonia.

CONSIDERACOES FINAIS

E hoje reconhecido que o neo-institucionalismo econdmico tem se constituido na
escola de pensamento que trouxe os aportes mais fecundos para a anélise das instituicdes em
geral e da burocracia em particular. O neo-institucionalismo econdmico desenvolveu
instrumentos analiticos para a analise das transacdes sociais dentro das estruturas de mercado
e fora dessas estruturas como € o caso das relacfes entre as organizagc6es publicas e privadas.
A forma institucional de tratar a relacdo mercado e Estado supera a velha dicotomia que opde
mercado ao Estado e vice-versa.

Além disso, o institucionalismo de Douglas North ndo € propriamente o determinismo
institucional, mas a suposi¢do de que o caminho do desenvolvimento econdmico é moldado
por instituicbes embedded na economia. Este caminho teria sido pavimentado por instituicGes
promotoras e garantidoras da livre iniciativa, da autonomia, dos contratos privados, aspectos
identificados como a base da inovacéo.

Um sistema institucional evoluido e complexo pode ajudar na promocdo do
desenvolvimento ao estruturar o entorno, estimulando a cooperagéo, inovagéo e aprendizagem
em uma regido. Esse tipo de mecanismo reforga o fortalecimento das institui¢des, e reduz os
custos de transacdo e de producdo, aumentando a confianca entre os atores e com isso
fortalecendo as redes de cooperacdo entre os mesmos e incentivando a aprendizagem e

interacdo, afirma Barquero (2001).
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Por fim, os mecanismos de governanca adotados nas politicas federais e estaduais de
gestdo ambiental, principalmente, com os investimentos direcionados para a fiscalizagéo,
qualificacdo de mao de obra, custeio com equipamento, licenciamento ambiental e a
rastreabilidade da cadeia bovina, tem atuado de maneira muito eficaz e positiva para a

reducdo do desmatamento florestal na regido amazonica de maneira geral.
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