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Resumo: Este artigo investiga a dindmica das emissdes de gases de efeito estufa (GEE) nos municipios do
estado do Para entre 2000 e 2019 com énfase na relagdo entre o desmatamento e os arranjos institucionais
de governanca. A pesquisa adota abordagem descritiva, utilizando dados do SEEG, MapBiomas e
Fapespa organizados por Regides de Integracao (RIs). Os resultados revelam elevada concentragao de
emissdes de GEE nas RIs Araguaia, Tapajos e Xingu, por conta do processo de expansao agropecuaria.
Embora politicas de comando e controle tenham reduzido as emissdes entre 2004 e 2012, o periodo
posterior apresentou reversao da tendéncia. A analise institucional indica que, mesmo em contextos
locais com maior capacidade de gestdo, a descoordenagdo entre niveis de governo compromete a eficacia
das politicas ambientais. O artigo adota o marco teérico da governanga policéntrica, proposto por Elinor
Ostrom, para discutir os limites e as potencialidades de arranjos descentralizados. Conclui-se que o
enfrentamento do desmatamento exige maior articulagdo federativa e fortalecimento institucional dos
municipios amazonicos.
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Abstract: This article analyzes the dynamics of Greenhouse Gas (GHG) emissions evolution in each
integration region (RI) of the state of Parad from 2000 a 2019. It highlights the intimate relationship
between deforestation and emissions mitigation in the Legal Amazon and in the state of Para. The
results show a concentration of GHG emissions located in regions where agricultural and livestock
frontiers are expanding. Over the analyzed period, the municipalities with the highest emissions in
the state of Pard have a history of deforestation concentrated in regions that have maintained their
economic activities linked to agriculture and livestock. Finally, the article also offers some reflections on
environmental governance and the importance of a polycentric view, drawing attention to the fact that,
even in municipalities with better environmental institutionalization, the lack of coordination among
various levels of government greatly limits the potential for municipalities to combat deforestation.
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1 INTRODUCAO

As mudancas climaticas sdo um fato real e emergente que se manifesta no desequilibrio do clima
em todo o planeta. Ja ha um consenso cientifico sobre as causas antropicas desse fenomeno, a saber, a
queima de combustiveis fosseis pela humanidade, o que vem gerando emissoes de gases de efeito estufa
(GEE). As emissoes de GEE sao fruto de atividades econdmicas que se intensificaram a partir da Revo-
lucdo Industrial em meados dos anos 1870, e seu acimulo, de forma muito superior ao que o ecossiste-
ma pode absorver, tem provocado o aquecimento da temperatura do planeta. No Brasil, sdo esperados
impactos regionais diferenciados, com possiveis resultados negativos sobre desmatamento e seguranga
alimentar nas regioes Norte e Nordeste (Tanure ef al., 2024).

O tema das mudancas climaticas se relaciona diretamente com o debate sobre desenvolvimento
econdmico e sustentavel da Amazonia. Isso porque, de um lado, a floresta funciona como um grande
regulador climatico ao oferecer servigos ecossistémicos de sequestro e armazenamento de carbono. De
outro, as mudancas climaticas podem acelerar o processo de degradagao da floresta, prologando perio-
dos secos e aumentando a quantidade de queimadas, o que exacerbaria sobremaneira a probabilidade de
a floresta ultrapassar seu ponto de ndo retorno, o que detonaria um processo de savanizagdo da floresta.

Como se sabe, enquanto espaco econdmico, o uso da Amazonia se deu por meio da apropriagao da
terra para a produgdo de commodities. O processo de ocupagao se deu motivado por ciclos economicos,
estabelecidos pelos planos nacionais, que em ultima instancia definiram a logica de como o territério
deveria se organizar economicamente para atender as necessidades do mercado internacional. Os planos
nacionais de integragdo (I e Il PND 1972-1979) consolidaram na Amazoénia a produgao de soja, a criagao
de gado e a mineragdo. Essas atividades passaram a fazer parte do cenario amazonico, sobrepondo-se a
qualquer tentativa de promover crescimento econémico por meio de uma perspectiva endoégena, colo-
cando o territoério amazonico sobre forte exploracao do capital.

Diante da intrinseca relagdo entre mudangas climaticas e Amazdnia, é importante destacar o prota-
gonismo do estado do Para enquanto maior contribuinte para o desmatamento da Amazonia Legal e, por
conseguinte, uma das unidades da federagdo que mais emitem GEE. E nesse sentido que o problema de
pesquisa €: quais fatores estruturais explicam a persisténcia das elevadas emissdes de gases de efeito
estufa (GEE) nos municipios do estado do Para entre 2000 e 2020, e de que maneira a fragmentacao
institucional e a auséncia de coordenacdo entre os diferentes niveis de governo comprometem a eficacia
das politicas de combate ao desmatamento? Utilizou-se o marco tedrico da governanga policéntrica para
explicitar a complexidade existente e as dificuldades de coordenagdo para implementagdo de politicas
ambientais eficazes.

Além desta introdugdo e consideragdes finais, o artigo contém mais trés segdes. A proxima descreve
sucintamente os procedimentos metodoldgicos e os dados utilizados. Em seguida, ¢ apresentada a dina-
mica das emissdes de GEE no Para e nos seus municipios agrupados por Regides de Integragdo (RIs).
Por fim, sdo discutidos aspectos de governanga e as dificuldades de coordenacdo e articulagdo da gestdo
ambiental no estado.

2 MATERIAIS E METODOS

A metodologia empregada consiste na reunido de dados secundarios estaduais ¢ municipais de emis-
soes de GEE, fornecidos pelo Sistema de Estimativas e Remogoes de Gases de Efeito Estufa (SEEG,
2023)!, do Observatorio do Clima (OC), sob forma de uma pesquisa descritiva. Os dados, expressos em
dioxido de carbono equivalente (CO,e)*, foram manipulados de forma a contemplar as Regides de In-

1 O SEEG considera todos os GEE contidos no inventario nacional, como CO2, CH4, N20 e os HFCs, e os dados sdo apresentados em dioxido de carbono
equivalente (CO2e), tanto na métrica GWP (potencial de aquecimento global) como GTP (potencial de mudanga de temperatura global), e segundo os fatores
de conversdo estabelecidos no 2°, 4° e 5° relatorios do IPCC (AR2, AR4 e ARS5) em toneladas (t) de CO2e.

2 O dioxido de carbono equivalente (CO2e) ¢ utilizado para expressar a quantidade de gases de efeito estufa (GEE) emitidos na atmosfera, levando em con-
sideragdo o potencial de aquecimento global de cada gas em relagdo ao dioxido de carbono (CO2). Isso permite comparar diferentes gases de efeito estufa
em uma base comum, facilitando a analise e o desenvolvimento de politicas para reduzir as emissdes. Ao calcular as emissdes de diferentes gases, ¢ comum
converté-las para sua quantidade equivalente de dioxido de carbono, usando seus fatores de equivaléncia. (IPCC - Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas (Intergovernmental Panel on Climate Change).

Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 57, n. 1, 20261729
2



Dinamica das emissdes municipais de Gases de Efeito Estufa (GEE) no para (2000 a 2019)

tegracdo® (RIs) do estado do Para. Optou-se por essa divisdo devido a facilidade de analisar a aplicacdo
de politicas ptblicas ambientais estaduais. Embora haja dificuldades pela auséncia de dados estatisticos,
as plataformas do Observatorio do Clima e do MapBiomas fornecem dados atuais sobre emissoes e
cobertura do solo de forma robusta e confiavel. Ainda, a Fundacdo Amazdénia de Amparo a Estudo e
Pesquisas (Fapespa) disponibiliza dados socioeconémicos do estado do Para. Os dados estaduais de
emissdes fornecidos pela plataforma SEEG compreendem o periodo 1990-2021, enquanto os dados
municipais cobrem o periodo 2000-2019. O esforgo proposto foi de compilar todas essas informagdes
de maneira a relacionar os processos ¢ dindmicas que ocorrem na regiao amazonica, no estado do Para
€ em seus municipios.

3 DINAMICA DAS EMISSOES DE GEE NO ESTADO DO PARA E EM SUAS
REGIOES DE INTEGRACAO (RIs) NO PERIODO 2000 A 2019

De acordo com a base de dados SEEG, no ano de 2021 foram emitidas 1,27 bilhdo de toneladas de
CO, e em todo o territorio da Amazonia Legal. Nesse mesmo ano, dentre todos os estados da regido,
o Para foi o maior emissor, com 35,27% das emissdes, seguido por Mato Grosso (21,18%). A menor
emissdo, por sua vez, ocorreu no Amapa, com 3,5% das emissdes. No periodo entre 2001 e 2021, o
Paré perdeu mais de 155.600 km? de floresta natural (Global Forest Watch, 2022). Esses nimeros sao
alarmantes e refletem uma realidade complexa. A explorac@o do uso da terra, em grande parte maquiada
sob o pretexto da expansdo de atividades agropecuarias, tem sido uma das principais causas do desma-
tamento no estado do Para.

O Para ¢ um estado brasileiro que se localiza na Regido Norte do Brasil. Suas fronteiras fazem di-
visa com dois paises, Guiana e Suriname, e com seis estados brasileiros: Amapa, Amazonas, Maranhao,
Mato Grosso, Roraima e Tocantins. Com um territorio de 1.245.759,305 km?, é o segundo maior estado
do Brasil em termos de area, perdendo apenas para o Amazonas. Insere-se na Amazonia Legal na sua
totalidade territorial e € constituido por 144 municipios, que possuem area média de 8.664,50 km?, sen-
do o maior deles Altamira, com 159.696 km?, e o menor Marituba, com 103,28 km?. Abriga uma grande
quantidade de terras indigenas (TIs) e Unidades de Conservagdo (UCs), que ocupam 42,7% do territorio,
sendo a maioria das areas formada por floresta primaria (IBGE, 2020; Fapespa, 2019). A populacao do
estado ¢ de aproximadamente 8,1 milhdes de habitantes com uma densidade demografica de 6,51 hab./
km?, sendo uma das menores do Pais. A populacdo paraense ¢ relativamente jovem, com uma idade
média de 32,4 anos, enquanto a expectativa de vida ao nascer ¢ de 74,9 anos. A renda por domicilio € de
R$ 1.061,00 (IBGE, 2022).

O potencial paraense nos setores de mineracao, energia e agropecuaria € reconhecido tanto no cena-
rio nacional quanto internacional. Na mineragdo, a grande capacidade do estado pode ser comprovada
pelo fato de que abriga 7 das 33 principais regides produtoras de minerais no Brasil: Carajas (PA), Au-
rifera Gurupi (PA e MA), Rio Capim (PA), Paragominas (PA), Capanema (PA), Aurifera Tapajos (AM e
PA) e Baixo Paru/Jari (PA) (ADIMB, 2007). No setor de energia, produz 9,4% da energia do territorio
brasileiro, sendo o 3° maior produtor de energia do Pais, atrds apenas do Parand e de Sdo Paulo. Com
aproximadamente 58,62 GWh em 2021, 97,6% do potencial energético do estado ¢ produzido nas hi-
drelétricas de Tucurui (UHT) e Altamira/Sao Félix do Xingti (UH Belo Monte), com 51.025 Megawatts
(MW) (EPE, 2020). Na agroindustria, o Para desponta como grande produtor de graos, com uma produ-
¢do de 2,2 milhoes de toneladas de soja em 2020. O estado é o maior produtor de 6leo de palma do Pais,
com uma producdo anual de 1,5 milhdo de tonelada, o que corresponde a 98% da produgdo nacional. Na
pecuadria, possui o 2° maior rebanho bovino do Pais, com 26 milhoes de cabecas, € 0o municipio brasileiro
com maior rebanho individual, Sdo Félix do Xingt, com 2,3 milhdes de cabegas (CODEC, 2021; PAM,
2021; PPM, 2021).

3 A constitui¢do das Rls é fruto de uma iniciativa conjunta entre as autoridades publicas estaduais e municipais com o objetivo de aprimorar a eficacia das
politicas publicas para essas areas, que sdo compostas por municipios com dinamicas similares. Essa medida parte da premissa de que o reconhecimento das
peculiaridades locais e regionais ¢ fundamental para o sucesso das agdes governamentais, considerando as diferentes demandas e necessidades das populagdes
e dos territorios. Com isso, busca-se promover um desenvolvimento mais equilibrado e sustentavel em todo o estado do Para (Governo do Para, 2008).
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Os grandes volumes de emissdes na Amazonia Legal explicam, em parte, porque os municipios
paraenses que tém na sua base econdmica a agropecuaria apresentam crescimento econémico com de-
gradagdo ambiental, combinados com baixo desenvolvimento econdomico e pobreza, fato que também
ocorre nos resultados do indice de Progresso Social* aplicado aos municipios da Amazonia Legal. O IPS
Amazonia 2023 atingiu uma nota igual a 54,32. Essa pontuagdo geral da Amazonia em 2023 esta abaixo
da média geral do IPS Brasil (67,94) (Oliveira, 1998; Alencar, 2017; Santos ef al., 2023).

Figura 1 — Taxa de Crescimento Anual das Emissdes de GEE do Estado do Pard - (1991-2021)
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Fonte: SEEG, 2021. Elaborado pelo autor.

A Figura 1 demonstra uma tendéncia de alta nas emissoes a partir de 2015 até 2021, exceto em rela-
¢do a 2017, que obteve uma queda nas emissoes de 24% em relagdo a 2016, apontando uma reversao das
acoes de combate ao desmatamento orientadas pelo PPCDAm (Programa de Combate ao Desmatamento
da Amazdnia) entre 2004 e 2012. Essa escalada fez com que em 2021 o Para retornasse a patamares de
emissdo de GEE semelhantes a 2006, ou seja, acima dos 400 milhdes de toneladas de CO,e. No periodo
de 1991 a 2021, a taxa de crescimento médio das emissdes ¢ da ordem de 10,3% a.a., incentivada prin-
cipalmente pelo abandono das politicas de fiscalizagcdo e combate ao desmatamento do governo federal
no periodo p6s-2015.

Gomes Junior (2015) afirma que a Regido Norte internaliza as frentes de ocupagao da agropecuaria
no Brasil. E que o sudeste paraense (Regides de Integragdo Araguaia, Xingu, Carajas) esta inserido
em zonas de acumulag@o por meio da expansao da fronteira agropecuaria. Esse fenomeno sugere que
a regido ainda se caracteriza como area de avango da fronteira agropecudria no Pais para que este se
mantenha competitivo no mercado externo.

A Tabela 1 apresenta a soma das participagdes percentuais dos setores mudanga do uso da terra e
agropecuaria nas emissdes do Brasil, Amazonia Legal e Para no periodo de 1990 e 2021.

Tabela 1 — Participagao (%) dos setores de mudanga do uso da terra e agropecudria nas emissdes de CO,
e do estado do Pard, da Amazonia Legal e do Brasil, nos anos de 1990 e 2021

Territorio Mudangas no uso da terra Agropecuaria Total
Para (1990) 94 5 99
Para (2021) 85 11 96
AMZ Legal 1990* 89 10 99
AMZ Legal 2021* 82 16 98
Brasil (1990) 67 19 86
Brasil (2021) 49 25 74

Fonte: SEEG (2020). Elaborado pelo Autor.
Nota: * Amazonia Legal exceto Para.

4 O Indice de Progresso Social (IPS) mede de forma holistica e robusta a performance social e ambiental de territorios (paises, estados, municipios etc.). Esse in-
dice foi elaborado por académicos de grandes centros de pesquisa do mundo e, desde 2013, esta sendo adotado globalmente com a lideranga da Social Progress
Imperative (SPI). Mais informagdes sobre o IPS Global 2023 estéo disponiveis em: https://www.socialprogress.org.
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Pela Tabela 1, vé-se que o estado do Para ao longo desse periodo conseguiu reduzir sua participagao
de emissdes de GEE no setor de Mudangas do Uso da Terra de 94% para 85%. No entanto, ampliou
sua participag@o no setor Agropecuaria de 5% para 11%. Isso sugere que a explora¢do de novas areas
esta diretamente ligada a ampliacdo da atividade pecuaria na regido. A participagdo da Amazonia Legal
corrobora com a situagdo do estado do Para, evidenciando a atua¢do do modelo econdémico definido para
a Amazonia Legal, que também reduziu sua participacdo no setor de Mudangas do Uso da Terra (89%
para 82%) e no setor agropecuario passou de 10% para 16%. Esses dados mostram que a pecuaria na
Amazonia Legal ampliou sua participag@o nas emissoes de GEE em 6 vezes no periodo de 2000 a 2020.

Em rela¢do ao Brasil, a situacdo ¢ similar ao estado do Para: uma reducéo no setor de Mudancas de
Uso da Terra de 67% para 49% e um aumento no setor agropecuario evidenciando a escolha do Pais em
produzir commodities, principalmente permitindo a ampliagdo das areas de plantio e pastagens no Mato
Grosso e Para.

A Tabela 2 mostra as taxas de crescimento das emissoes de GEE para o estado do Para, Amazonia
Legal e Brasil em diferentes periodos.

Tabela 2 — Taxas médias de crescimento (%) das emissoes totais de GEE do estado do Para, da Amazo-
nia Legal e do Brasil, no periodo de 1990 e 2021

Emissoes totais da Amazonia

Periodos Emissées totais do Para Legal** Emissdes totais do Brasil
1991-2021 2,23 2,27 0,56
1991-2000 3,31 5,07 0,38
2001-2010 -4,35 -5,00 -1,07
2011-2021 7,23 6,32 2,20

Fonte: SEEG (2020). Elaborado pelo Autor.
Nota: ** Com Excecao do Para. Fonte: SEEG. Elaborado pelo Autor.

As taxas médias demonstram que mesmo com as agdes de combate ao desmatamento ocorridas no
periodo de 2003 a 2012, o Pard e a Amazdnia Legal continuam numa trajetoria de emissao de GEE alta
(taxa média acima dos 2% em todo o periodo analisado, enquanto no Brasil essa taxa média é inferior
a unidade). Para o Brasil, a interrupc¢ao do processo de mitigacdo das emissdes se da na ultima década,
ou seja, de 2011 a 2021. Observa-se que nesta tltima década as emissdes paraenses crescem a um ritmo
mais acelerado do que as emissoes brasileiras e da Amazonia Legal. Na década anterior — 2001 a 2010 —,
as emissdes paraenses caem menos que as emissoes regionais (Amazonia Legal), mas em ritmo superior
as emissdes nacionais.

A composi¢ao das emissdes paraenses em 2021 foi de 85,1% em Mudangas do Uso da Terra, 11,4%
Agropecuaria, 2,6% Energia, 0,2% Processos Industriais e 0,7% Residuos, dos quais esses patamares se
mantiveram ao longo desses 30 anos. Conforme apontado pelo Observatorio do Clima (O.C., 2020), o
estado ¢ o maior emissor de GEE do Pais. O processo de queima da floresta derrubada para a formacao
de novas areas ou no uso do fogo para a manutencao de pastagens degradadas ¢é pratica ultrapassada
que agrava as emissdes de GEE e compromete o setor produtivo de carne e soja comprometido com a
sustentabilidade (SEEG, 2020).
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Tabela 3 — Taxas médias de crescimento (%) das emissoes totais de GEE do estado do Para, por setor de
origem no periodo de 1991-2021

Mudangas no uso da Processos industriais

Periodos Agropecudria pA— Energia

1991-2021 3,91 2,38 3,49 0,92
1991-2000 421 3,37 5,65 2,31
2001-2010 4,98 -5,52 2,41 2,66
2011-2021 2,67 8,66 2,51 -1,93

Fonte: SEEG (2020). Elaborado pelo Autor.

As taxas de crescimento das emissdes de GEE por setor no estado do Para evidenciam o impacto
da atividade pecuaria no setor de mudangas do uso da terra. Ao longo do periodo de 1991 a 2021, as
emissdes de GEE ligadas a Agropecudria alcangaram um crescimento médio de 3,91% ao ano, enquan-
to no setor de Mudangas do Uso da Terra tiveram um crescimento médio de 2,38% a.a., impulsionado
principalmente pela necessidade de novas areas para a atividade pecuaria. O periodo de 1991 a 2000
apresenta expansao em ambos os setores com uma taxa meédia de crescimento 4,21% para o setor da
Agropecuaria e 3,37% para o setor de Mudangas do Uso da Terra. No periodo de 2001 a 2010, o setor da
Agropecuaria continua a escalada com uma taxa média de 4,98% a.a. de aumento nas emissdes do setor,
enquanto o setor de Mudancas do Uso da Terra apresentou uma reducao de -5,52% a.a., o que evidencia
que as acdes de combate ao desmatamento ocorridas nesse periodo foram fundamentais para reduzir as
emissdes de GEE nesse setor.

No periodo de 2011 a 2021, o setor ligado a Agropecuaria alcangou uma taxa de crescimento médio
de 2,67% a.a., quase que a metade da taxa média do periodo anterior, evidenciando a reducao das emis-
soes no setor. Por outro lado, o setor de Mudangas do Uso da Terra alcangou uma taxa de 8,66%, evi-
denciando o avanco do desmatamento sobre novas areas de florestas nessa tltima década, confirmando
o relaxamento sobre as medidas que frearam esse avanco no periodo anterior.

A grande extensao territorial dos municipios paraenses ¢ um obstaculo permanente a efetiva fisca-
lizagdo ambiental. O estado do Para apresenta uma divisao territorial em 6 mesorregides, 22 microrre-
gides e 12 Regiodes de Integracao (RIs). As mesorregioes sdo Baixo Amazonas, Marajo, Metropolitana
de Belém, Nordeste Paraense, Sudeste Paraense e Sudoeste Paraense, cada uma com caracteristicas
proprias que refletem a complexidade do territorio amazdnico, conforme aponta Becker (2015) ao se
referir as diversas “Amazonias” que compdem a regido, muito embora o governo federal tenha tradicio-
nalmente considerado todo esse territorio de maneira uniforme.

A analise das politicas publicas estaduais tem se concentrado em Rls, que agrupam municipios com
caracteristicas semelhantes. As Rls sdo: Araguaia, Baixo Amazonas, Carajas, Guajara, Guama, Lago
Tucurui, Marajd, Rio Capim, Rio Caeté, Tapajos, Tocantins e Xingu. Essa regionalizacdo permite uma
analise mais precisa das necessidades de cada area e a implementagdo de politicas publicas mais efica-
zes. A Figura 2 abaixo apresenta o mapa das RIs do estado do Para e sua localizagao geografica.
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Figura 2 — Mapa do estado do Para com suas Regides de Integracao (RIs)
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Entre 2000 e 2019, As RIs com maior participagdo nas emissdes do estado sdo: Araguaia (24%), Xingt (19%),
Lago Tucurui e Rio Capim (10% cada), Tapajos (9%), Carajas e Baixo Amazonas (7% cada) e Tocantins (6%). As
outras 4 RIs (Guama, Guajara, Rio Caeté e Marajo) somam pouco mais de 8% de participagdo. Ao longo desse
periodo, a trajetdria dessas participacdes ndo se alterou significativamente.

Em termos municipais, segundo dados do SEEG, em 2019 o municipio que mais emitiu no Brasil foi Altamira,
localizado na RI Xingti, com 35,2 milhdes de toneladas brutas de . Desse total, as mudangas de uso da terra, em
sua maior parte provenientes do desmatamento, respondem por 33,4 milhdes de toneladas, o que representa 21%
do total emitido pelo estado em 2019. O municipio possui a maior extensdo territorial do Pais com 159.696 km?,
e sua area desmatada até 2021 era de 9.581,47 km?, o que no acumulado desde o ano 2000 corresponde a 6% de
seu territorio, fazendo com que o municipio tenha um potencial de remogdes proximo dos 26 milhdes de toneladas
brutas de (PRODES, 2020).

Como segundo maior emissor estd o municipio de Sdo Félix do Xingu (PA), localizado na RI Araguaia, com
28,8 milhdes de toneladas brutas de . Desse total, no setor de mudancas de uso da terra, em sua maior parte pro-
venientes do desmatamento, responde por 24,3 milhdes de toneladas, o que representa 7,5% do total emitido pelo
estado em 2019, seguidas pela agropecudria, com 4,22 milhdes de toneladas de , com 2% de participagdo das emis-
sOes estaduais, emitidas principalmente pela digestdo do rebanho bovino, ja que o municipio tem o maior rebanho
bovino do Pais, estimado em 2,3 milhdes de cabegas, conforme censo agropecuario (IBGE, 2020). O municipio
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possui 84.213 km?, e sua area desmatada em 2020 ¢ de 13.727 km?, o que corresponde a 16,3% da sua area total
(PRODES, 2021).

O destaque, como ja citado, ¢ a RI Xingli com 4 municipios: Altamira, Pacaja, Anapu e Uruara, que apresen-
tam juntos volumes acumulados de emissdes de GEE criticos, com emissdes per capita entre 100 e 300 t CO,e/
hab. (SEEG, 2022).

Em 2019, a RI Araguaia aparece com uma concentragao ainda mais evidente, pois o segundo maior emissor
do estado e do Brasil, Sao Félix do Xingu, representa 7% das emissdes do estado ¢ 54% das emissdes da RI Ara-
guaia. Essa RI é composta por outros 13 municipios que, somadas suas emissdes, ndo atingem os mesmos niveis de
municipio de Sdo Félix do Xingu. Isso sugere que ha uma concentragao das atividades ligadas ao desmatamento e
uso do solo nesse municipio, que possui os atributos necessarios para deslocar a pecuaria da RI Araguaia, ou seja,
grande extensdo territorial com terras “baratas” e grandes areas de florestas.

A Tabela 4 apresenta a média das emissdes de GEE per capita e taxas médias de crescimento das emissdes de
GEE das RlIs do estado do Para no periodo de 2001 a 2019, evidenciando a persisténcia das emissdes de GEE em
algumas RIs do estado ao longo desse periodo.

Tabela 4 — Emissoes de GEE per capita média e taxa média de crescimento das emissdes de GEE, nas
Regides de Integracao do estado do Para, no periodo de 2001 a 2019

Regides de Integracdo Emissdes de GEE per.capita média Taxa média de cl;escimento de GEE

(tonelada/habitante) (%)
Araguaia 324,90 -3,0
Baixo Amazonas 46,32 3,6
Carajas 73,31 2.8
Guajara 2,91 0,12
Guama 15,28 -2,1
Lago Tucurui 109,39 0,67
Marajo 13,48 13,0
Rio Caeté 23,43 -0,11
Rio Capim 57,53 1,1
Tapajos 175,80 8,1
Tocantins 31,76 22,9
Xingl 231,13 4,8

Fonte: SEEG, 2022. Elaborado pelo Autor.

As Rls do estado do Paré passaram por mudangas significativas durante o periodo analisado. Entre
2006 e 2014, houve redugdo das emissdes de GEE no estado do Para da ordem de 70%. A partir de
2015, houve um processo de reversdo das emissdes com a intensificagao das emissdes de GEE em toda
a Amazonia (SEEG, 2020).

A analise das médias de emissdes de GEE per capita juntamente com as taxas médias de crescimen-
to das emissdes de GEE das RlIs do estado do Para sugere que 4 das RIs (Araguaia, Carajas, Guama e
Rio Caeté) apresentam uma média de emissdo per capita alta e uma taxa média de crescimento negativa,
indicando que no periodo de 2001 a 2019 essas Rls vém reduzindo suas emissdes de GEE. No entanto,
ainda apresentam uma média de emissdo per capita alta, caso da RI Araguaia e da RI Carajas, com uma
emissdo de GEE per capita média de 324,90 ¢ 73,31 ton./hab. A RI Araguaia figura como uma das
grandes regides emissoras de GEE, em fun¢ao do municipio de Sao Félix do Xingu, que possui volumes
de emissdes proximos dos 35 milhdes de toneladas de CO,e. A pecudria ¢ intensa nesse municipio, que
possui o0 maior rebanho bovino do Brasil e terra ainda barata, o que concentra cada vez mais a pecuaria
da RI Araguaia em Sao Félix do Xingu. A pressao por novas areas recai muita das vezes sobre as UCs e
TIs, que passam a sofrer com o desmatamento, emissdes de CO, e todo tipo de exploragao.

A RI Carajas também concentra niveis de emissdes de GEE per capita médio alto, 73,31 ton./hab.
No entanto, é a que apresenta a segunda maior taxa média negativa (-2,8%), evidenciando que ao longo
desse periodo houve reducdo das emissdes de GEE em alguns de seus municipios, mas que ainda sofrem
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com o desmatamento. A RI Guama, por sua vez, apresenta uma emissao de GEE per capita média de
15,28 ton./hab. E uma taxa média de crescimento de -2,1%, indicando uma trajetéria de queda numa
regido em que as emissdes sA0 pouco expressivas vis-d-vis as emissoes estaduais.

Outras 4 RIs (Baixo Amazonas, Lago de Tucurui, Tapajos Xing) apresentaram um nivel de emis-
soes per capita alto e taxas de crescimento médio positivas, o que sugere que nessas RIs o processo de
desmatamento ¢ os niveis de emissdes de GEE continuam acumulando estoques de emissoes significa-
tivos, o que certamente demanda atencdo das instidncias de governo no que se refere ao combate ao des-
matamento e fiscalizacdo. Essas Rls apresentaram uma emissao média per capita acima de 100 ton./hab.

As taxas médias de crescimento positivas mostram que as atividades ligadas ao uso do solo estdo em
franco avanco, ¢ as agdes que porventura foram aplicadas para deter esse avanco nao foram suficientes
para reverter o processo de desmatamento e queima para ampliagdo de novas areas para exploracao
agropastoril. Nessas Ris, as emissdes estdo em niveis significativos e preocupantes, uma vez que sao
protagonistas do desmatamento, dos conflitos agrarios e do mercado especulativo de terras.

A RI Maraj6 apresenta um crescimento médio de 13%, e um nivel de emissdo per capita médio de
13,48 ton./hab. A extragcdo de madeira e as atividades mineradoras sdo as principais responsaveis pelas
emissdes de GEE, nessa RI, juntamente com desmatamento e as queimadas. A RI Xingu e a RI Tapajos
apresentam emissoes de GEE per capita média de 231,13 e 175,80 ton./hab., e taxas médias de 4,8% ¢
8,1% respectivamente. Essas Rls sdo de fato as que mais apresentam problemas estruturais no combate
ao desmatamento. Possuem dificuldade de acesso, grandes areas territoriais ¢ muitas UCs que sofrem
pressao de atividades ilegais, como a mineragao e a expansao da pecudria de baixa produtividade. O mu-
nicipio de Altamira esté localizado na regido Xingu e, como citado, ¢ o maior emissor de GEE do Brasil.

A RI Guajara concentra o polo industrial do estado e ¢ uma das mais populosas, apresentando uma
emissdo de GEE per capita média de 2,91 ton./hab., e uma taxa de crescimento médio de 0,12% nesse
periodo. A RI Tocantins apresenta uma taxa média de crescimento das emissdes positiva alta (22,9%) e
uma emissao per capita média de 31,76 ton./hab., sendo uma das RI que aparecem como novo polo de
concentracdo do desmatamento pds-2015. Trata-se de uma RI tradicionalmente extrativista, que tem na
sua base econdmica a cadeia produtiva do agai ¢ da mandioca.

4 GOVERNANCA E POLITICAS AMBIENTAIS: A IMPORTANCIA DA ATUACAO DO
ESTADO E DE UMA VISAO POLICENTRICA

A secdo anterior mostrou que o desafio de se mitigar as emissoes no estado do Para esta relacionado
a reducdo do desmatamento. Por sua vez, a historia recente brasileira mostra que o sucesso no controle
do desflorestamento nos biomas brasileiros, principalmente na Amazonia, esta diretamente relacionado
ao estabelecimento de uma boa governanca ambiental e as medidas de fiscalizagdo e controle. Nunes
et al. (2024) mostram a importancia da continuidade do compromisso do Estado com o enforcement
ambiental, o que corrobora o argumento de que a atuagdo estatal firme € condigdo sine gqua non para a
construgdo de uma governanca ambiental que seja funcional para a regido Amazonia.

Na governanca ambiental, as questdes politico-institucionais relacionadas a tomada de decisdo, as
modalidades de dialogo entre o Estado e os grupos organizados da sociedade dizem respeito ao processo
de formulagao, acompanhamento e implementacao de politicas publicas. Esse conceito engloba aspec-
tos relativos a articulagdo e colaboragdo entre atores sociais e politicos, estruturas institucionais que
coordenem e regulamentem transacdes dentro e através das fronteiras do sistema politico, bem como os
mecanismos tradicionais de agregacdo de interesses, como partidos politicos e grupos de pressao, além
de redes sociais e associagdes de diversas naturezas (Moura ef al., 2016). Nesse modelo, as politicas
publicas ambientais formuladas quase sempre desconsideram as populagdes que deveriam fazer parte do
processo, muitas vezes devido a pressoes de grupos organizados com forte poder econdmico, sistemati-
camente articulados, que pautam politicas de acordo com interesses muito particulares.
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As medidas de combate ao desmatamento que surtiram algum resultado no passado no Brasil sao
provenientes de agdes de comando e controle, que tiveram e tém sua importancia para a preservacao da
floresta e fazem parte do arcabouco de politicas do governo federal. Nessa proxima década, no entanto,
surge a necessidade de ir além, ndo somente no que diz respeito a preservagao da biodiversidade, mas
também de geri-la de forma sustentavel, o que inclui as areas de florestas existentes e ja exploradas,
principalmente no estado do Pard e na Amazdnia Legal, dada a complexidade do territdrio amazonico
(IPCC, 2020, 2021).

O desafio relacionado a gestao das florestas, e como exemplo da Floresta Amazonica, ¢ tipico de um
problema global devido as implicacdes no clima global, biodiversidade e ecossistemas. No entanto, as
acoes necessarias para lidar com esses desafios ocorrem em niveis locais e regionais, envolvendo co-
munidades indigenas, governos municipais, estaduais e nacionais, bem como empresas € organizagdes
internacionais. Particularmente no caso das florestas, estas sdo caracterizadas como recursos comuns
(CPR), o que implica em um grau de complexidade ainda maior para a aplicagdo de politicas. Do con-
ceito fundamental da governanca dos recursos comuns, surge um sistema alternativo de governanca
proposto por E. Ostrom, que enfatiza a ideia de policentricidade, que abraga a acdo coordenada em
multiplos niveis e instdncias de governanga como um instrumento analitico para gerar mudangas em
escala global.

O conceito de policentrismo se configura como a administragdo de atividades sociais por meio de
multiplas unidades interconectadas. Essas unidades, inicialmente estabelecidas como centros indivi-
duais, orquestram suas agdes ¢ relagdes de maneira a alcangar objetivos compartilhados. A escolha
de incorporar unidades de governanca em escalas pequenas ¢ médias, juntamente com suas redes de
informacdo e mecanismos de monitoramento intensivo das agdes coletivas, mostrou-se mais eficaz na
gestao dessas agdes e suas variaveis. Consequentemente, essa abordagem também ¢ mais bem-sucedida
no tratamento de problemas globais, como a mudanga climatica (Ostrom, 2010).

A abordagem policéntrica implica na descentralizagdo das autoridades de governanga em diversos
niveis em contraposi¢do a concentracdo em uma unica entidade centralizada. Nesse arranjo, cada en-
tidade opera dentro de jurisdi¢des interligadas, detendo consideravel autonomia, e promulga normas e
regulamentos dentro de um ambito especifico, que pode abranger desde a esfera familiar, passando por
empresas, governos locais, redes de governanga local, e até mesmo em ambitos estaduais, provinciais,
regionais, nacionais e internacionais.

O proposito da abordagem policéntrica, além de buscar o pluralismo, estd em trilhar um caminho
que equilibre os potenciais custos associados a inclusdo de multiplos e frequentemente interligados
dominios de governanga, com as vantagens inerentes de experimentagdo, aprendizado, construgdo de
confianca e consideracdo de um contexto sensivel.

O ponto de vista policéntrico estd na convergéncia das agdes entre diferentes unidades de poder, es-
pecialmente no ambito das comunidades locais (o que engloba sua autonomia para estabelecer regras e
sua capacidade de monitorar e se comunicar diretamente com os cidaddos). Tal convergéncia ¢ um fator
determinante para avaliar o éxito ou fracasso na governanga de interesses publicos. Isso se deve ao fato
de que essas institui¢cdes, guiadas por um conjunto completo de regras, t€ém o potencial de maximizar a
orienta¢do do comportamento social em prol da realizagdo de tarefas colaborativas e da resolugao ade-
quada de potenciais conflitos.

A perspectiva policéntrica encoraja esforcos experimentais em diversas escalas de interesse, ofe-
recendo analises comparativas das descobertas em contextos especificos. Isso, por sua vez, auxilia na
estimativa dos custos e beneficios das estratégias e refor¢a a confiangca mutua no cumprimento de agdes
colaborativas (Ostrom, 2010). Ela nos fornece um amplo quadro para experimentacgdo, escolha e apren-
dizado dentro das estruturas sociais. Isso impulsiona a inovagao, adaptagdo, confiabilidade e cooperagio
entre os atores envolvidos, buscando resultados mais vantajosos, justos e sustentaveis em diversas es-
calas de interesse.
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Quando se olha o caso do Brasil e do Para, os dados analisados na se¢@o anterior mostram que entre
os anos de 2004 e 2012 houve uma reducdo das emissdes brasileiras nos setores de Mudangas do Uso da
Terra e Agropecudria da ordem de 69,78%. No Par4, a aplicagao das medidas do PPCDAm resultou em
uma reducdo das emissdes de GEE em 64% nesse periodo em relagdo aos niveis de 2005 (EPE, 2020;
MME, 2020).

A respeito da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), esta estabeleceu o Zoneamento Am-
biental com o intuito de preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental, bem como promover
o desenvolvimento socioecondmico, a seguranga nacional e a protecdo da vida humana. Dai, surge o
conceito de Zoneamento Ecologico-Econdmico (ZEE), buscando utilizar o ordenamento territorial e
politicas publicas para um melhor aproveitamento dos espacos (Governo do Para, 2020). Nesse sentido,
uma das primeiras iniciativas do estado do Para foi implementar politicas e programas voltados a miti-
gacdo de problemas de ordenamento territorial, nesse caso o ZEE.

O ZEE do estado do Para dividiu a area territorial em quatro zonas: Terras Indigenas (no minimo
28% do estado), Unidades de Conservagdo de Uso Sustentdvel, existentes e a serem criadas (pelo menos
27% do estado), Unidades de Conservagao de Protecdo Integral, existentes e propostas (no minimo 10%
do estado) e uma zona para consolidagao de atividades produtivas de até 35% do territério estadual, que,
em sintese, definiu que: 65% da area do estado sdo destinados a conservagao e uso florestal, enquanto
35% sao destinados a consolidagdo de atividades produtivas, principalmente a agropecuaria. Dos 14
poligonos florestais identificados, 10, ou seja, 77% da area total, estdo situados na zona destinada as
Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel, enquanto os outros quatro estdo totalmente localizados
em zonas destinadas a consolidacdo do desenvolvimento de atividades produtivas, somando 23% da
area (Imazon, 2020).

No ambito estadual, o Programa Estadual Amazonia Agora (PEAA) tinha o objetivo de diminuir as
desigualdades regionais no estado do Pard por meio da aplicagdo de politicas nas 12 RIs em uma regio-
nalizac¢do implementada em 2008. O PEAA identificou a necessidade de agdes prioritarias em trés delas:
Araguaia, Tapajos e Xingu, devido ao grande impacto do desmatamento. Essas trés RIs somam uma
extensdo territorial de 578.047 km? e sdo responsaveis por cerca de 70% do desmatamento, 48% dos
casos de conflitos fundiarios e 68% dos casos de trabalho analogo ao escravo no estado do Para. Portan-
to, prioriza-las ¢ uma medida importante para combater esses problemas e promover a sustentabilidade
nessas areas (Governo do Estado do Para, 2020).

Na escala municipal, o Programa Municipios Verdes (PMV), criado em 2011 pelo Decreto Lei
n°54/2011, tinha como objetivo principal combater o desmatamento e fortalecer a producédo rural sus-
tentavel, tendo como inspiragdo o municipio de Paragominas, primeiro municipio a sair da lista dos
maiores desmatadores da Amazonia ja em 2010, reduzindo suas taxas de desmatamento e degradagao
ambiental em quase 90% (MMA, 2010). No entanto, ¢ importante destacar que o efeito do programa foi
relativamente pequeno, representando uma diminuigdo de apenas 2% na proporcdo de area desmatada
por municipio (Alvin, 2023).

A caracteristica principal na constituicdo do PMV era seu alinhamento com o PPCDAm e com o
Plano de Prevengao, Controle e Alternativas ao Desmatamento do Estado do Para (PPCAD), que por
sua vez norteiam praticamente todo o arcabouco institucional para os municipios no combate ao desma-
tamento (Neves, 2013).

Nesse sentido, a primeira versdo do PPCDAm funcionou como o programa operativo de combate
ao desmatamento do governo federal em parceria com os estados e esta organizado em trés eixos: orde-
namento territorial e fundiario, monitoramento e controle ambiental e fomento a atividades produtivas
sustentaveis. Por atuar no plano tatico e operacional, tem estreita proximidade com as agdes previstas no
PMY, tanto assim que os eixos de ac¢ao previstos no PPCDAM e no PMV sao praticamente 0os mesmos,
com a diferenca de que o programa estadual contém um eixo especifico para a Gestdo Ambiental Com-
partilhada, j& que prioriza a descentralizagcdo da gestdo para os municipios (Para, 2020).

Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 57, n. 1, 20261729
11



Fernando Nogueira e Daniel Caixeta Andrade

Para os municipios paraenses, ndo ha davida de que o desafio de enfrentar o desmatamento passa
por a¢des que envolvam outros atores sociais € um maior repasse de recursos financeiros. Desse modo,
os municipios poderiam atuar em agdes concretas contra o desmatamento e as emissdes de GEE no es-
tado. De acordo com Neves (2023), o PMV resultou em uma redug@o significativa na proporcao de area
desmatada nos municipios participantes em comparagdo com os ndo participantes. Contudo, é essencial
ressaltar que o impacto do programa foi relativamente modesto, registrando uma diminui¢ao de apenas
2% na proporg¢ao de area desmatada por municipio. Esses resultados indicam que o programa exerce um
impacto positivo, porém limitado, na redugdo do desmatamento no estado do Para.

Costa e Fleury (2015) destacam que no PMV a relagdo entre politica ambiental ¢ territorial é estabe-
lecida por meio do Cadastro Ambiental Rural (CAR) como instrumento de articulagao entre as trés esfe-
ras de governanca (Federal, Estadual e Municipal) na implantacdo das politicas de comando e controle
em relagdo ao desmatamento. A transformacdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR) em uma das prin-
cipais exigéncias para a regularizacao da propriedade, dispensando a apresentacao da cadeia dominial
como prova de aquisi¢ao licita da terra, pode ser vista como uma decisdo controversa e que pode trazer
graves consequéncias para a seguranga juridica e ambiental (Fearnside, 2023)

Ao dispensar a apresentacdo da cadeia dominial como comprovagdo da origem legal da proprieda-
de, o poder publico pode assumir um papel de avalista das terras griladas, ou seja, de propriedades que
foram adquiridas de forma ilegal. Isso pode colocar em risco os direitos dos povos tradicionais e indi-
genas, além de incentivar o desmatamento e outras atividades ilegais (Gomes Junior, 2015; Michelloti,
2020; Malheiro, 2021).

9 CONSIDERACOES FINAIS

A dindmica economica do estado do Para ainda esta inserida no processo de expansdo de um modelo
econdmico iniciado anos 1970, que esta diretamente ligado a exploragdo da floresta e ao uso do solo.
Atividades como a mineragao e a pecudria de baixa produtividade continuam sendo a op¢ao que consi-
dera a abundancia de recursos naturais, nesse caso, minérios e terra disponivel, descartando outras possi-
bilidades de recursos, como biodiversidade, potencial turistico e de sequestro de carbono, por exemplo.

A anélise das emissoes de GEE nos municipios paraenses revela que as for¢cas que promovem o
desmatamento, historicamente, concentram-se em municipios especificos das RIs Araguaia, Tapajos e
Xingl, que mantém suas atividades econdmicas atreladas a altos niveis de emissoes, exploragdo da flo-
resta de forma indiscriminada e ao uso do solo. Essas 3 regides sdo responsaveis por 63,7% de todas as
emissdes do estado nos setores de Mudancas do Uso da Terra e no setor da Agropecuaria.

Dos 10 municipios que mais emitem no Brasil, quatro deles estdo na RI Xingt. Destaca-se Altamira,
que em 2021 foi o municipio que mais emitiu GEE, seguido por Pacaja, Placas e Anapt. Sao Felix do
Xingt como o segundo maior emissor, na RI Araguaia, apresenta niveis de emissdes de GEE maior do
que muitos paises da Europa. S6 Altamira e Sao Felix do Xingt foram responsaveis por 14% de todas
as emissoes do estado do Para em 2021.

De acordo com o conceito de policentricidade na analise das politicas ambientais da Amazonia e do
estado do Par4, € possivel perceber que as RIs paraenses e seus municipios apresentam alguns fatores
que contemplam a gestdo ambiental. No entanto, carecem de articulagdo com os demais atores sociais e
niveis de governanga e integram programas que mantem o status quo da politica ambiental centralizada
que necessita de agdes por parte do governo federal para obter resultados. Nas agdes contra o desmata-
mento, existe a barreira do ordenamento territorial, ja que 65% do territorio paraense ¢ de responsabili-
dade do governo federal, o que se impde como barreira a agdes de outras instancias de governo.

Destaca-se que as agdes de combate ao desmatamento desempenharam um papel crucial no com-
portamento das emissdes provenientes das mudangas de uso da terra no periodo de 2006 a 2014. Tais
medidas fizeram com que as emissdes paraenses diminuissem aproximadamente 64% em relag@o ao ano
de 2005, exercendo uma influéncia significativa nas emissoes nacionais. Diante dessa conjuntura, fica
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evidente a relevancia das politicas publicas implementadas, com destaque para o PPCDAm, visando
conter efetivamente a degradag@o das areas florestais na regido amazdnica. Essa abordagem tem o po-
tencial de resultar na diminui¢do das emissdes associadas a esse processo, com repercussdes positivas
em termos de reducdo das emissdes de GEE nos municipios paraenses. No entanto, como foi visto ao
longo do artigo ¢ atestado pelos dados, caso tais politicas sejam abandonadas — ou mesmo diante de
um relaxamento do comprometimento do Estado com o enforcement ambiental —, os niveis de emissao
retornam devido a ndo aplicacdo de mecanismo de gestao das florestas.

A falta de coordenagdo entre as varias esferas de governo no que diz respeito a constitui¢ao de poli-
ticas publicas ambientais para a Amazonia evidencia a complexidade que envolve a gestdo do territorio
amazonico, inserido em um contexto de pressdo de grupos econdomicos e do capital internacional, que
despreza o papel crucial da Amazonia no equilibrio do clima do planeta.
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