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Introducéo

O presente artigo analisa transformacdes na governanca agroambiental da cadeia da
carne bovina no Brasil entre os anos de 2009 e 2022 a partir do estudo da plataforma
Pecuaria Transparente, desenvolvido pela empresa de alimentos JBS. Tal iniciativa foi
realizada no contexto de crescentes criticas e pressdes vinculadas ao aumento do
desflorestamento do bioma Amazbnia. A compreensdo de seu propoésito e
funcionamento solicita um recuo temporal mais extenso, capaz de situar a referida
plataforma no interior da trajetoria da governanca agroambiental da cadeia da carne
bovina no pais. Assim, o recorte temporal foi escolhido em virtude da instituicdo de dois
acordos de adesdo voluntarias — o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e o
Compromisso Publico da Pecuéria (CPP) —, centrais na remodelacdo do arranjo de
governanga agroambiental do setor.

O conceito de governanca agroambiental (Forney et al., 2018) sera empregado para
aprofundar as discussfes sobre governanga ambiental (Lemos e Agrawal, 2006;
Haufler, 2003) — marcadas pela especificidade do carater regulatério descentralizado
em um contexto marcado pela globalizacdo e pelo fortalecimento do neoliberalismo —
ao destacar o carater constitutivo das entidades ndo humanas na estruturacdo da
governanga, em vez de concebé-las como ferramentas inertes de intervengcdo em uma
realidade anterior assumida como unitaria e univoca. Tal enfoque permitird conceber a
constituicdo da realidade ambiental como um processo negociado de qualificagdo de
propriedades (Callon et al., 2002) através da producdo de metrologias especificas
utilizadas para a coordenacao das praticas de monitoramento e avaliacdo da cadeia da
carne.

Inspirada na perspectiva dos Estudos Sociais da Ciéncia e Tecnologia, a abordagem
desenvolvida aqui pretende preencher uma lacuna analitica ho campo das ciéncias
sociais. O estudo da pecuaria bovina no Brasil tende a se concentrar ou nas relacdes
entre humanos e animais (Perrota, 2016; Froehlich, 2016) ou nas controvérsias sobre
as politicas de sanidade animal pelos agentes do setor (Santos, 2013). Ademais, deseja
se distinguir dos estudos sobre governanca da cadeia da carne bovina realizados na
administracao (Oliveira-Junior et al., 2020) e nos agronegécios (Forest, 2014), focados
nas praticas dos agentes econdmicos do setor privado para aumentar as condicdes de
competitividade entre os agentes participantes e diminuir os riscos econémicos neste
setor produtivo. Além de considerar a dimensao institucional no estudo sobre
governanca da cadeia da carne bovina — salientando a participacdo determinante dos
stakeholders indiretos —, como Schneider (2016), o diferencial deste trabalho reside no
reconhecimento do caréater constitutivo das tecnologias na modelacdo do arranjo de
governanca em questdo, destacando a capacidade da mediacao tecnol6gica em forjar
certas formas de vida social (Latour, 2012; Mol, 2008; Haraway, 1995).

O trabalho de campo foi realizado entre fevereiro e mar¢co de 2022 e contou com
realizagdo de entrevistas e analise documental. Foram entrevistados seis atores que
ocupam posi¢Bes importantes no setor da carne bovina: a) representante da JBS; b)
pecuarista que utilizou a consultoria criada pela JBS para fornecer assessoria juridica e
ambiental a criadores de gado; c) representante de férum setorial sobre pecuaria
sustentavel; d) representante de consultoria ambiental relacionada & atividade pecuaria
no Brasil; e) representante do Ministério Publico Federal (MPF) do Parg; f) pesquisador
especialista na relagdo entre a producdo de commodities e desmatamento.
Complementarmente, consultou-se uma extensa documentacdo sobre problematicas
associadas a relagéo entre desflorestamento da Amazoénia e criagcdo de gado bovino. A
analise do material resultante enfatiza o processo de negociacao que conforma arranjos
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particulares da governanca agroambiental, salientando a agéncia de tecnologias,
normas e métricas na constituicdo de tais arranjos.

Além da introducé@o e da conclusdo, o artigo contempla quatro se¢fes. A primeira
apresenta 0s pressupostos tedricos, discutindo as nog¢des de governanca
agroambiental, qualificagdo ambiental e regulagéo informacional. A segunda aborda o
contexto e a amplitude das transformagdes no arranjo de governanga agroambiental na
cadeia da carne bovina no Brasil, destacando a cria¢do de processos de monitoramento
dos fornecedores diretos dos frigorificos, com foco na importancia do Cadastro
Ambiental Rural (CAR) e atuacdo das auditorias. A terceira versa sobre novas
transformacBes na governanca na cadeia da carne, marcada pela busca do
monitoramento dos fornecedores indiretos, responsavel pela controvérsia acerca da
adocdo da Guia de Transito Animal (GTA). A quarta secdo descreve o funcionamento,
as especificidades e implicagbes da plataforma Pecuéria Transparente, da JBS, uma
iniciativa particular desse segundo momento da trajetéria da governanca agroambiental
da cadeia no pais.

1. Pressupostos tedricos

Este trabalho combina aportes dos Estudos Sociais das Ciéncias e das Tecnologias e
da Sociologia Ambiental para investigar a governanga agroambiental da cadeia da carne
bovina concebendo-a como um arranjo (assemblage) historicamente situado de
entidades heterogéneas (Forney et al., 2018). Nessa perspectiva, a governanga
agroambiental € caracterizada como a multiplicidade das intervengdes passiveis de
transformar a orientacdo do sistema alimentar que se processa na interface entre
producao agricola e questdes ambientais (Forney et al., 2018), abordagem que privilegia
a analise das negociagdes entre os atores para produzir agées de governanca e inclui
a participacdo de atores ndo-humanos (Latour, 2012; Mol, 2008) como tecnologias,
legislagbes e normas. Com isso, dialoga com outras pesquisas que analisam a
governancga em cadeias de commodities (Oliveira; Hetcht, 2016) a partir do pressuposto
de que, no lugar de trata-la como uma grande forca abstrata, devemos atentar para
como 0s atores transnacionais e locais negociam ativamente suas relagdes e dependem
de dindmicas locais para serem bem-sucedidos. Assim, este artigo busca rastrear
(Latour, 2012) as formas de governanca agroambiental na cadeia da carne no Brasil,
cujas praticas produzem definicdes particulares para o compromisso de “zerar o
desmatamento”, tomando como caso a plataforma Pecuaria Transparente da JBS.

Complementarmente, dialogamos com autores que analisam as caracteristicas e
l6gicas de funcionamento de normas e métricas em cadeias agroalimentares (Busch,
2017; Callon et al., 2002; David e Guivant, 2018). Tal literatura indica que normas e
métricas nao sao instrumentos neutros e objetivos, mas instituem diferentes formas de
avaliacao e definigbes de qualidade. Isso permite problematizar como os acordos para
“zerar o desmatamento” na cadeia da carne no Brasil assumem diferentes definicbes a
partir das métricas, normas e légicas de avaliagdo instituidas em arranjos de
governanga. Segundo este enfoque, 0 que estd em jogo ndo corresponde a um processo
de “controle de qualidade” no sentido do senso-comum, a saber, como exercicio de
afericdo de propriedades pressupostas como estaveis, por meio de instrumentos
“técnicos”, com vistas a uniformizagéo de procedimentos de conduta compativeis com
este principio. Quando as praticas sdo analisadas, 0 que se observa € a natureza
instavel e controversa sobre o que seria o préprio significado do compromisso em
guestdo, afinal, ndo existe um zero absoluto imanente nessa escala que possa servir
como referéncia a ser alcancada, afinal, a propria métrica para definir a eliminacéo
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completa do desmatamento da cadeia da pecuéria bovina precisa ser construida
(Busch, 2017).

Logo, nos processos de elaboracdo de escalas, as tecnologias néo participam como
simples instrumentos para medir propriedades intrinsecas aos fendmenos
considerados, mas, antes, atuam ativamente na construcao destes préprios fendmenos
ao instituirem campos de visualizacdo especificos capazes de alcancar nuances e
dimensdes patrticulares que modelam diretamente a apreciacdo de um dado fenbmeno
através de procedimentos de traducao, responsaveis pela formulacédo de parametros de
inteligibilidade compartilhaveis. Assim, a definicdo do compromisso de elimina¢do do
desmatamento na cadeia da carne também esta ligada a escolha das tecnologias e
métricas pelas quais tal compromisso faz-se visivel e recebe sua materialidade
concreta. Arranjos de governanca com diferentes arquiteturas implicam diferentes
versdes sobre o que seria a eliminagdo do desmatamento na cadeia da carne que ndo
s&o0, necessariamente, redutiveis entre si. E nesse sentido que a nogdo de processos
de qualificacdo (Callon et al., 2002) serve como chave analitica importante, pois a
gualidade socioambiental que emerge de uma estrutura de governanca particular ndo é
estatica ou definitiva, sendo fruto da interacdo entre os atores que compdem tal
configuracao provisoria.

O reconhecimento da participagdo das tecnologias nos arranjos de governanca
agroambiental assinala uma mudanca no governo das condutas dos agentes, visto que
as inscricdes fornecidas por estes mediadores passam a regular as praticas dos
individuos, deslocamento que evidencia o valor gerado pelas informagbes na
coordenacgdo das relagdes sociais contemporaneas, sobretudo pelas transformacdes
nas formas de producdo e consumo:

“Isso se torna evidente quando se pensa, por exemplo, na garantia das fontes
de origem, no rastreamento de doengas animais, na rotulagem ecoldgica e
certificagd@o, nos relatérios e auditoria de responsabilidade social corporativa,
na separacdo de produtos trangénicos e ndo transgénicos, nas controvérsias
da midia sobre a sustentabilidade dos produtos alimenticios” (Mol e
Oosterveer, 2015, p. 12260 [tradu¢&o nossa)).

Em um momento no qual a informacgdo esta ao alcance das méaos, a demanda por
visibilidade se torna um imperativo na construgédo da legitimidade. Consequentemente,
a regulacdo das praticas ambientais passa a se processar através da cobranca por
transparéncia, prestacdo de contas e abertura dos atores vinculados a agenda
ambiental. Ademais, a dimens&o regulatoria vinculada a informagéo reconfigura as
relagcbes de poder nas cadeias de valor ao promover a emergéncia de novos atores

como auditores, certificadores e empresas de tecnologia da informagéo.

A rastreabilidade ganha destaque no estudo das cadeias produtivas alimentares,
sobretudo nas questdes relacionadas a sustentabilidade, pois as informacdes sobre
essa tematica tornaram-se um valor independente dos préprios bens a elas associados
(Mol e Oosterveer, 2015). Em linhas gerais, a rastreabilidade consiste na capacidade de
seguir os rastros de um determinado produto, fornecendo um registro de suas
movimentacdes e transformacdes — a partir da escolha de parametros de avaliacédo de
interesse do implementador, comportando graus diferenciados de detalhamento das
informacdes geradas — ao longo de uma cadeia produtiva tanto prospectivamente
(tracking) quanto retrospectivamente (tracing) (Toledo; Leonelli, 2006; Khalil, 2020). A
rastreabilidade na governanca agroambiental da carne bovina pretende assegurar aos
consumidores que o produto adquirido esté livre de impropriedades socioambientais,
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sobretudo o desmatamento, visando manter a confianca (Giddens, 1991) entre tais
instancias.

2. Os acordos de adesao voluntaria na cadeia brasileira da carne

A reconfiguragéo do arranjo da governanga agroambiental na cadeia da carne bovina
na Amazdnia ocorre a partir de dois acontecimentos. O primeiro foi a Operacao Arco de
Fogo, colaboracdo entre o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA), a Policia
Federal do Brasil e a Forca Nacional de Seguranca (Schneider, 2016). Iniciada em
fevereiro de 2008, pretendia coibir o desmatamento ilegal na Amazonia e contemplava
os estados do Para, Ronddnia e Mato Grosso. Se o foco principal dessa acdo eram as
madeireiras ilegais nessas regides, o que se observou foi a vinculagdo das préticas de
desflorestamento a expansao de areas irregulares de atividades pecuérias, que
passaram a ser embargadas pelo Governo Federal. Tendo como pressuposto 0 Decreto
Federal n.° 6.321 de 2007, os frigorificos que adquiriam produtos ou subprodutos de tais
areas de embargo foram corresponsabilizados pela compra de carne associada as
zonas de desflorestamento. O segundo evento consistiu no langcamento do relatorio A
Farra do Boi na Amazbnia, da ONG Greenpeace, em 2009. A obra explicita a conexao
entre o avango da industria agropecudria na Amazonia e o0 aumento do desmatamento
ilegal, destacando a invaséo de terras indigenas e a utilizagdo de trabalhadores em
condi¢gbes analogas a escraviddo (GREENPEACE, 2009).

Por conta desses eventos, em 2009 instituem-se as bases de uma nova governanga
agroambiental para o setor, na Amazoénia, através do estabelecimento de compromissos
publicos de eliminacao do desmatamento. O primeiro deles, derivado da Operacgéo Arco
de Fogo, consistiu na criacdo do TAC, cuja proposicéao foi realizada pelo MPF do Para.
O segundo, denominado Compromisso Publico da Pecuaria, foi elaborado pelo
Greenpeace. Ambos baseiam-se em uma nova abordagem ao problema do
desflorestamento no bioma Amazénia, a saber, a formagdo de uma coalizacdo das
multiplas partes envolvidas nesta cadeia produtiva — incluindo ndo apenas a dimenséo
estatal, mas atores da sociedade civil, organizagfes ndo-governamentais, instituicdes
de financiamento, 6rgados de imprensa e entidades da iniciativa privada, com destaque
aos pecuaristas, frigorificos e varejistas —, cuja implementacgéo focaria o controle da
politica de compras dos frigorificos?, para fornecer uma maior amplitude a eliminacéo
do desmatamento. Esse desenho de governanca, por um lado, encontra respaldo na
existéncia de um gargalo na cadeia — 0 menor nimero de frigorificos fiscalizados em
comparagdo com a quantidade de criadores de gado e de varejistas; por outro, confere
centralidade aos frigorificos, que constituem um ponto de passagem obrigat6rio,
conectando atores do inicio (pecuaristas) e do final (fabricantes de alimento e varejistas)
desta cadeia.

Outro aspecto importante desses compromissos publicos é a natureza voluntaria de
sua adesao pelos frigorificos, o0 que solicita a explicitacdo do fundamento coercitivo que
justificaria a participagé@o deles nos acordos propostos. Como observa o representante
do MPF, a moeda de troca para a adocao de praticas de conformidade socioambiental
€ a preservacdo da imagem publica das marcas, pois estas ndo desejariam ter seus
nomes associados a destruicdo da floresta Amazénica. Caso os frigorificos se
recusassem a assinar os compromissos publicos, além da diminuicdo de valor de

1 Fundada na proibicdo da aquisicdo de animais de fazendas portadoras de irregularidades ambientais
como: a) propriedades com a presenca de desmatamento ilegal; b) propriedades com embargo ambiental
no IBAMA; c) propriedades com areas sobrepostas a Terras Indigenas; d) propriedades com areas
sobrepostas a Unidades de Conservacao; e) propriedades que utilizassem m&o de obra em regime de
trabalho anélogo a escravidao.
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mercado decorrente da associacdo de suas marcas com o desmatamento, também
perderiam contratos de fornecimento de produtos e matéria-prima de clientes vinculados
a promocao de valores e préticas de responsabilidade socioambiental.

A ascensdo de um novo arranjo de governanga agroambiental, tributaria da instituicdo
dos compromissos publicos, evidencia uma alteragdo na natureza da regulacdo
realizada. Lemos e Agrawal (2006) assinalam o emprego de estratégias regulatorias na
governanca ambiental baseadas em solu¢cbes de mercado, ancoradas nas premissas
relativas a teoria do agente racional. Consequentemente, a producédo de informacéo
deixa de ser concebida como meio para a implementacdo de decisdes e se torna o
préprio fundamento das praticas de regulacdo (Mol e Oosterveer, 2015) através da
disseminacédo de iniciativas de transparéncia que visam instaurar formas de governo
das condutas pautadas na pressdo dos consumidores, detentores do poder de —
supostamente — efetuar compras racionalmente informadas e forcar empresas
inconformes a readequarem seus processos produtivos.

A implementagéo dos acordos de adesao voluntaria, contudo, ndo € mera transposi¢éo
automatica de principios para a dimenséo pratica. Observando como tais principios sao
traduzidos para contextos concretos de agéo, nota-se a emergéncia de controveérsias e
disputas que precisam ser negociadas pelos agentes para que seja possivel emergir um
acordo sobre o significado da eliminacdo do desmatamento na cadeia da carne.

A analise dos dados empiricos indica a flexibilidade que essa nocdo adquire, o que
pode ser visto na diferenca dos critérios adotados pelo TAC e pelo CPP: enquanto este
visa a eliminacdo de todo tipo de desmatamento, incluindo o legal previsto no Codigo
Florestal, aquele se restringe ao desmatamento ilegal. Além disso, a flexibilidade da
concepcao de “eliminagdo do desmatamento” também esta ligada a definicdo de
“tolerancia”. Ao mencionar o percentual de adesao de frigorificos ao TAC do Para, o
representante do MPF observa:

“No ultimo levantamento que fizemos no Pard, oitenta e cinco por cento do
mercado estava no acordo. Isso pra gente € quase cem por cento. Porque
0S outros quinze por cento podem estar pulverizados em mil empresas,
cada uma pequenininha. Ndo vale a pena também vocé ficar fiscalizando
empresas muito pequenas que abatem trezentas, quatrocentas cabegas de
gato por ano. Isso ndo vale a pena” (representante do MPF, entrevista em
21/03/2022).

Analogamente, as recomendacdes de boas préticas forjadas pelo Grupo de Trabalho de
Fornecedores Indiretos (GTFI)? contemplam a criacdo de um critério de tolerancia:

“O estudo também identificou que apenas uma porcentagem muito
pequena de fornecedores diretos apresentava mais de um
fornecedor (indireto) com problemas de desmatamento. Assim, o
grupo concluiu que poderia haver uma tolerancia de 1 indireto com
problemas para cada direto, pois o volume total de fornecedores
ndo conformes admitidos seria minimo” (Imaflora, 2021, p. 45).

2 “Férum de discussédo sobre o monitoramento de fornecedores indiretos na cadeia de suprimento da carne
bovina no Brasil. Relne diversos stakeholders da cadeia para discutir solugbes de rastreabilidade,
monitoramento e transparéncia com foco no controle do desmatamento em fornecedores indiretos”.
Disponivel em: https://gtfi.org.br/. Acessado em: 25 de abril de 2022.
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No site do GTFI, a recomendacéo de tolerancia é seguida por uma adverténcia:

“O monitoramento e a rastreabilidade dos fornecedores indiretos em
escala nunca haviam sido feitos e por isso os membros do GTFI
reconhecem que a abordagem de tolerancia zero seria inviavel e
injusta com as partes interessadas. Portanto, o GTFI concordou
com a necessidade de algum grau de flexibilidade”.3

Estes dois exemplos sinalizam a negociacdo sobre a definicdo de eliminacdo do
desmatamento na cadeia da carne, negociacao que contempla ndo apenas as vontades
das instituicbes participantes do processo de governanca, mas questoes de viabilidade
pratica, como o contingente humano disponivel para efetuar o monitoramento dos
frigorificos ou as condi¢cbes tecnoldgicas presentes em dado momento histérico.
Percebe-se também que a construgcao de um arranjo de governancga para eliminacdo do
desmatamento € um processo dindmico e continuo e que sua arquitetura ndo esta
pronta na assinatura dos acordos, mas se erige, paulatinamente, a medida que a rede
de associagcdo entre os atores se estende e se estabiliza. Nesse sentido, embora a
assinatura dos compromissos de eliminacdo do desmatamento da cadeia da carne date
de 2009, a elaboracdo do protocolo unificado de monitoramento de fornecedores s6
aparece em 2020, enquanto o protocolo de harmonizagéo dos processos de auditoria
foi langado em 2021. Durante esse tempo, o processo de construcdo da governanca se
complexifica a medida que os impasses da implementacdo de certas praticas e
tecnologias produzem novos problemas e controvérsias que requerem formas
especificas de resolucgéo.

A traducao dos principios que orientam os acordos da pecuaria bovina em praticas de
monitoramento do desmatamento implicou o desenvolvimento de um arranjo que
interagisse com o sistema preexistente de relacdes de producdo. A proibicdo de
aquisicao de animais de areas de desmatamento, primeiramente, precisava tornar o
préprio desmatamento um fendmeno visivel e verificavel, para distinguir as propriedades
aptas a fornecer matéria-prima das inaptas. No TAC, a visualiza¢do do desmatamento
ocorreu pela definicdo de um sistema de coordenadas espaco-temporais de referéncia
gue permitisse comparar variacdes da padronagem da vegetacao presentes na area de
uma propriedade rural em periodos cronolégicos distintos, visando qualificar a
existéncia ou ndo do desmatamento. Para tanto, o MPF definiu a utilizacdo da
plataforma PRODES enquanto métrica de referéncia espacial e assinalou 2009 como
marco temporal para a avaliagdo cartogréfica realizada pelos frigorificos de sua cadeia
de fornecedores.

Para complementar a georreferencialidade oferecida pelo PRODES, a vigilancia do
desmatamento demandava uma forma de visualizagdo das condi¢cdes ambientais do
interior das propriedades rurais. O Cdédigo Florestal de 2012 (Lei n°® 12.651/2012)
instituiu a criacdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR), instrumento responsavel por
observar a conformidade do uso do solo promovido pelas fazendas com relacdo as
prescri¢cdes legais, medida necessaria ao estabelecimento de definicbes sobre formas
de conservacéao e restauracdo da vegetacao nativa:

“O CAR é um registro publico eletrdnico de ambito nacional,
obrigatorio para todos os imdveis rurais, com a finalidade de integrar
as informagBes ambientais das propriedades e posses rurais

3 Disponivel em: https://gtfi.org.br/boas-praticas/. Acessado em: 25 de abril de 2022.
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referentes a situacdo das Areas de Preservacdo Permanente —
APP, das areas de Reserva Legal, das florestas e dos
remanescentes de vegetacdo nativa, das Areas de Uso Restrito e
das areas consolidadas, compondo base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econémico e combate ao
desmatamento”.4

Apesar de destacarem a importancia do CAR para o controle do desmatamento
associado a pecudéria, os atores entrevistados salientaram a lentiddo do processo de
validacdo do CAR como principal entrave deste instrumento. Sua natureza auto-
declaratéria permite edicbes no poligono da inscricdo que intentam burlar o
monitoramento do desmatamento associado a producao pecuéria. Um dado que ajuda
a dimensionar a extensdo do problema em questdo diz respeito ao fato de que apenas
1% dos CARs dos estados brasileiros foram validados até o presente momento®.

Com a implementacéo dos acordos de adesdo voluntaria, novas praticas emergem
para legalizar a producéo pecuéria irregular, procedimento conhecido como lavagem do
gado. As modalidades mais recorrentes de lavagem do gado séo:

‘i) registro no CAR apenas da parcela da fazenda livre de
desmatamento irregular e, com base neste CAR, vende o gado
criado na parcela com desmatamento irregular; ii) uso ‘emprestado’
do nimero do CAR e GTAs de uma fazenda regular para vender
gado oriundo de fazenda irregular; iii) venda do gado de uma
fazenda sem CAR e/ou embargada para outra com CAR, que entao
vende o gado imediatamente para o frigorifico; iv) arrendamento de
fazendas embargadas para outros fazendeiros, 0s quais vendem o
gado usando documentos (CPF, CNPJ, CAR) diferentes do
constante nas listas de embargo do Ibama ou dos estados; e V)
remocao do CAR da parte do imovel com desmatamento irregular”
(Imazon, 2017, p.74).

Embora o TAC e o CPP facam referéncia explicita a busca pela eliminagao integral do
desmatamento associado a cadeia da carne bovina, a fase inicial de implementacéo dos
acordos voluntarios se concentrou no monitoramento dos fornecedores diretos dos
frigorificos, isto €, os pecuaristas que negociam o gado diretamente com o frigorifico.
Além disso, a extensdo em que esses acordos voluntarios se efetivam depende dos
critérios e metodologias utilizados em auditorias para avaliar as praticas de
monitoramento dos fornecedores diretos adotadas pelos frigorificos. As auditorias
configuram formas de verificagcdo do desempenho das empresas alimentares por uma
terceira parte, para atestar a conformidade das compras em relagcdo aos pressupostos
dos acordos voluntarios. O relatério da Global Witness (2020) destaca uma aparente
contradicdo, qual seja, certa discrepancia entre os percentuais de conformidade da JBS
nas auditorias da CPP — 99,7% das compras em conformidade — e do TAC — 20% das
aquisicbes em desconformidade — referentes ao ano de 2016, ambas auditorias
realizadas pela empresa DNV-GL. O aparente paradoxo se desfaz quando se observa
que os parametros de auditagem do TAC e do CPP sdo diferentes: as fontes de
informacé&o utilizadas por cada auditoria e os percentuais de amostragem utilizados n&o

4 Disponivel em: https://www.ayaengenharia.com.br/servico/car--cadastro-ambiental-rural/58. Acessado
em: 22 de agosto de 2022.

5 Disponivel em: https://globorural.globo.com/sustentabilidade/noticia/2024/01/para-destravar-analise-do-
car-governo-cogita-criar-nova-forca-tarefa.ghtml. Acessado em: 29 de janeiro de 2023.
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sdo equivalentes (Figura 1). Métricas diferentes produzem distintos resultados de
auditagem, performando a eliminacao do desmatamento na cadeia da carne bovina em
versdes contrastantes.

Figura 1. Quadro comparativo entre os parametros
de auditagem do TAC e do CPP
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Fonte: Amigos da Terra, 2020

Se 0s pressupostos socioambientais que balizam a formulagcdo do TAC e do CPP séo
bastante semelhantes, a maneira como eles sdo materializados nas metodologias de
auditoria ressalta uma diferenga de foco analitico com importantes repercussdes para a
performance da eliminacdo do desmatamento. Enquanto o CPP avalia a conformidade
da politica de compra estabelecida por cada frigorifico, observando se as praticas
obedecem aos critérios definidos pelas politicas em questdo — justificando a utilizacéo
de dados cedidos pelos proprios frigorificos para a auditagem —, o TAC olha as
condi¢Bes socioambientais das propriedades rurais que cederam a matéria-prima aos
frigorificos —€ o MPF quem fornece as informagbes as empresas de auditoria
contratadas pelas empresas alimentares. Portanto, as metodologias do TAC e do CPP
nao sao escolhas neutras ou puramente “técnicas”’, mas pressupdem decisdes
tecnopoliticas sobre como definir e avaliar a eliminacdo do desmatamento na cadeia da
carne.

3. Requalificagdo socioambiental e a busca dos fornecedores indiretos

A explicitagdo de alguns aspectos da conjuntura socioambiental brasileira recente
ilumina a atual dindmica de pressfes entre os agentes envolvidos na construcédo da
governanca agroambiental da cadeia da carne bovina no Brasil. Em 2020,
transformacg6es no equilibrio de forgas entre seus participantes resultaram na adogéo
de novas estratégias pelos principais frigorificos brasileiros visando o combate do
desflorestamento relacionado aos fornecedores indiretos de gado bovino. O
enfraquecimento da politica ambiental brasileira com a eleicdo de Jair Bolsonaro em
2019 foi um importante -catalizador para tais mudancas. Para promover o
“desenvolvimento econémico”, houve uma flexibilizacdo das leis de preservacgéao, corte
de orcamento da verba destinada & pasta do Meio Ambiente (com o0 consequente
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enfraquecimento de 6rgdos como o Ibama e o ICMBI0), além da reiterada promocao de
medidas benéficas ao agronegécio.®

Entre agosto de 2019 e julho de 2020 foram devastados 11 mil km2 do referido bioma,
valor mais alto desde 2008’. O cenario alarmante na regido Amazoénica acendeu o alerta
de importantes investidores quanto a politica ambiental do governo Bolsonaro,
despertando mdltiplas reacdes de agentes deste setor. Uma carta de 2019, assinada
por 254 gestores que administravam uma quantia que ultrapassava 18 trilhGes de
ddlares, atentava para a diminuicdo da performance financeira das empresas vinculadas
ao desflorestamento, além de indicar que estas, caso ndo transformassem seus
processos produtivos, teriam dificuldades em conseguir crédito no mercado
internacional (((o))eco, 2021, p.215). Manifestacdo similar com a politica ambiental
brasileira aconteceu em junho de 2020, através de um documento assinado por 34
instituicbes financeiras da Europa e do Japdo cujos investimentos somavam
aproximadamente 4,6 trilhdes de doélares.®

Ademais, novos esforgcos comecgaram a questionar o0 monitoramento realizado pelos
grandes frigorificos brasileiros no combate ao desmatamento ha Amazdnia, indicando
tanto a aquisicdo de matéria-prima contaminada com impropriedades socioambientais
de fornecedores diretos, como uma negligéncia em monitorar os indiretos. O relatério
da Global Witness (2020) denunciou certo afrouxamento da politica de compras dos trés
maiores frigorificos e enfatizou o carater ambiguo da participagdo de instituicbes
financeiras na construcdo da governanca socioambiental da cadeia da carne bovina.
Embora publicamente parte destas instituicdes se oponha as acdes ambientalmente
insustentaveis das empresas associadas ao desflorestamento, elas continuam
concedendo crédito a tais companhias.

Dois acontecimentos ocorridos em 2020 constituiram fontes de pressao direcionadas
a JBS. O primeiro refere-se a exclusdo da companhia de todos os fundos administrados
pelo grupo finlandés Nordea Asset Management que alegou descumprimento de
acordos relativos a praticas ambientais — desmatamento associado a cadeia de
suprimentos — e & governanga corporativa — posicionamento inadequado da companhia
diante das acusacbGes de corrupcdo e auséncia de cuidado aos funcionarios na
pandemia de Covid-19 — para sua decis&o.® O segundo corresponde ao estudo da Chain
Reaction Research sobre as taxas de desmatamento de fornecedores diretos e indiretos
da JBS desde 2008 nos estados de Goias, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato
Grosso, Para e Tocantins. A estimativa foi de que 200 mil hectares de desflorestamento
estavam ligados a fornecedores diretos enquanto 1,5 milhdes de hectares
correspondiam aos indiretos.

Devido ao panorama acima esbocado, os trés principais frigorificos brasileiros
resolveram apresentar novos compromissos publicos de combate integral ao
desmatamento dos biomas brasileiros. Tanto a Marfrig — com seu plano Marfrig verde +
— como a JBS — através da iniciativa Plataforma Pecuaria Transparente — prometeram
realizar o rastreamento total da cadeia de carne bovina desde o nascimento dos animais

6  Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/2021/01/12/alertas-de-desmatamento-no-brasil-
cresceram-80-nos-ultimos-dois-anos-informa-inpe. Acessado em: 30 de setembro de 2021.

7 Disponivel em: https://climainfo.org.br/2021/08/03/governo-reconhece-que-meta-de-reducao-de-
desmatamento-na-amazonia-nao-sera-atingida/. Acessado em: 30 de setembro de 2021.

8 Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/business/investidores-ceos-e-ex-ministros-se-unem-em-
pleito-ambiental-ao-governo/. Acessado em: 30 de setembro de 2021.

9 Disponivel em: https://economia.estadao.com.br/noticias/governanca,fundo-sueco-para-de-investir-na-
jbs-por-questoes-ambientais,70003378709. Acessado em: 6 de novembro de 2021.
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até o abate. Ja o frigorifico Minerva anunciou a utilizacdo da ferramenta Visipec para
auxilid-lo na realizagdo de seu compromisso®®.

A inclusdo do monitoramento dos fornecedores indiretos acarretou mudancas na
arquitetura da governanca na cadeia da carne bovina no Brasil. O monitoramento do
transito dos animais adquiridos pelos frigorificos demanda um arranjo capaz de rastrear
a cadeia de suprimentos, para fornecer informacdes das condi¢cbes de producgédo da
carne empregada em seus processos industriais. O monitoramento dos fornecedores
diretos é incapaz de assegurar a procedéncia ambiental da carne utilizada pelos
frigorificos, pois um mesmo animal pode transitar por propriedades rurais diferentes ao

longo de sua vida e carregar as impropriedades das fazendas onde residiu (Figura 2).

Figura 2. Complexidade da cadeia bovina
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Fonte: Imaflora, 2021.

Enquanto o monitoramento dos fornecedores diretos estava balizado no CAR, a solugéo
empregada pelos signatarios dos compromissos para rastrear indiretos usou a Guia de
Transito Animal (GTA) para monitorar a mobilidade do gado até o momento do abate. A
GTA foi originalmente criada para promover controle sanitario de animais ao mapear
circuitos de transmissao de infec¢des, tentando se aproximar o maximo do foco inicial
de incidéncia. Ela possibilita a rastreabilidade por registrar quaisquer deslocamentos
efetuados por lotes de animais entre propriedades diferentes. Sendo uma infraestrutura
ja consolidada e abrangente, sua incorporagdo a governanca agroambiental da cadeia
da carne foi pactuada, em 2016, para ampliar o monitoramento do desflorestamento
relacionado aos fornecedores dos frigorificos. Associado a indicadores de
desmatamento (como o CAR) ou de trabalho analogo a escraviddo (como a Lista da
Secretaria de Inspecdo do Trabalho, do Ministério da Economia), o GTA fornece um
indice de rastreabilidade socioambiental.

A mobilizacdo da GTA para fins de rastreabilidade ambiental, porém, tem alcance
limitado, pois o frigorifico acessa apenas a tltima emissao do documento, realizada pelo

10 Disponivel em: https://istoe.com.br/minerva-testa-sistema-para-monitorar-fornecedores-indiretos-de-
gado-3/. Acessado em: 30 de janeiro de 2022.
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seu fornecedor direto, ndo contemplando as fases anteriores do transporte dos animais.
Por seu carater publico, uma forma de contornar esse problema seria construir uma
base de dados acessivel aos frigorificos com as informacdes presentes em todas as
GTA para que estes pudessem cruzar as informacdes e monitorar os fornecedores
indiretos. Como tal documento nao fora concebido para rastreabilidade ambiental, seu
emprego tem sido alvo de controvérsia, resultando na restricdo ao acesso de suas
informacg®es na maior parte do pais. Embora as GTA sejam publicas, seu caréater sigiloso
— acionada pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), a despeito
dos esforcos do MPF em reivindicar transparéncia no acesso as informagdes — encontra
respaldo na Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais, pela presenca de dados privados
nesse documento.

Percepcdes diversas sobre o uso da GT também surgiram durante nossas entrevistas.
Embora exista certa concordancia que a falta de transparéncia das GTA pretenda
acobertar fraudes, parte dos entrevistados matiza essa questdo ressaltando
especificidades das praticas dos criadores que justificariam transgressoées a legalidade
visando a viabilizacédo do negécio:

“Conversando também com produtores, com especialistas, eles
falam: ‘GTA para recria’. E uma finalidade. Mas quando um animal
sai da primeira propriedade, ele precisa fazer exame de sangue. De
brucelose, se ndo me engano, Febre Aftosa. Entdo GTA sempre é
emitida para engorda. Entdo a finalidade dela ndo é a finalidade
certa. Vocé comeca a ter algumas falhas ali. E outra: o animal esta
transitando sem os exames, que é uma coisa obrigatéria. Comeca
a ter o problema. Outra questdo: eu fui em assentamentos no Para
e o produtor falou, "eu ndo emito GTA; quem emite é o cara que
vem do caminh&o pegar aqui ele que faz na fazenda dele". Por que
ndo emite? Porque ndo tem energia elétrica 14 e tem que ir na
cidade, porque também néo tem internet, vai ter que ir na cidade
emitir na Secretaria de Agricultura, na casa de agricultura. Nem
sabe que tem que emitir’ (Representante da consultoria Ambiental,
entrevista realizada em 25/03/2022).

Este entrevistado, inclusive, assinala que o temor dos criadores em publicizar a GTA
nao se restringe apenas a possibilidade de revelar infracdes ambientais, mas, também,
fragilidades do controle de sanidade animal para o qual o instrumento foi originalmente
idealizado. A refuncionalizacdo da GTA permitiria evidenciar procedimentos
inadequados na esfera da sanidade, como o desvio de finalidade na emissédo da GTA
de recria, apontando para a existéncia de animais que nascem e sao transportados sem
cuidados médicos necessarios. O entrevistado também destaca problemas enfrentados
pelos criadores que inviabilizam a emisséo da GTA, reforcando as condi¢des desiguais,
em termos infraestruturais, do exercicio da pecuaria bovina no Brasil. Além disso,
também alude as diferencas em niveis educacionais entre as diferentes classes de
criadores de gado bovino, salientando que uma parcela destes sequer tem ciéncia da
obrigatoriedade legal de emitir o GTA.

Ainda sobre a controvérsia da transparéncia das GTA, o consultor ambiental observa
gue os grandes frigorificos também séo proprietarios de fazendas de gado. Frigorificos,
portanto, ndo sdo apenas compradores de matérias-primas dos pecuaristas, mas,
eventualmente, seus competidores e, por isso, as informacdes da GTA sao valiosas na
negociacdo de precos. O carater estratégico dos dados sobre os precos dos
fornecedores, devido as vantagens competitivas desse saber, também justifica a

12
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auséncia da producado de solug¢des conjuntas de rastreabilidade empreendidas pelos
maiores frigorificos do pais, 0 que contribuiria significativamente para melhorar o
controle de crimes ambientais relacionadas a cadeia da carne bovina.

4. Plataforma Pecuéria Transparente: especificidade e dilemas

A criacdo da plataforma Pecuéaria Transparente constitui uma resposta da JBS as
criticas recebidas, nos ultimos anos, que relacionam sua cadeia de fornecimento a
degradacéo de biomas brasileiros. Com esta plataforma, a empresa buscou ampliar o
monitoramento da sua cadeia de suprimentos ao abarcar, também, fornecedores
indiretos. A estratégia da JBS consistiu no compartilhamento da sua estrutura de
monitoramento ambiental com seus fornecedores diretos através do desenvolvimento
de uma plataforma onde estes criadores pudessem verificar a conformidade ambiental
dos seus proprios fornecedores. Assim, JBS se apresenta como uma parceira que
auxiliaria seus fornecedores na avaliacdo da conformidade ambiental de suas
propriedades. O tutorial de acesso a plataforma exemplifica essa estratégia de
convencimento: “Vocé produtor é fundamental em todas as etapas do processo! Juntos
trabalharemos cada vez mais em busca de uma pecuaria mais transparente e
sustentavel™! (grifos nossos). A companhia procura escapar a controvérsia sobre a
publicizacdo das GTA pela construcdo de uma base de dados com informacgfes
voluntariamente cedidas por seus fornecedores diretos'?. Para tanto, promete aos
produtores o sigilo dos dados sensiveis das guias pela utilizacdo da tecnologia
blockchain, responsavel por reter das GTA apenas informagfes necesséarias ao
monitoramento ambiental da JBS.

A especificidade e os dilemas da plataforma Pecuaria Transparente se tornam mais
nitidos quando contrastados a ferramenta Visipec. Embora ambas as estratégias
estejam baseadas no mesmo principio de rastreabilidade — o cruzamento entre a base
de dados do CAR e as informacdes das GTA —, elas diferem no modo de obtencéo das
GTA. A raspagem de dados, utilizada pelo Visipec, prescinde da colaboracdo dos
criadores para a formacdo e ampliacdo de seu banco de dados — colaboragéo esta
fundamental para a governanca mobilizada pela JBS. Essa distingdo implica uma
significativa diferenca na velocidade de composicdo de uma base de dados de
fornecedores indiretos, pois o funcionamento da plataforma Pecuaria Transparente esta
condicionado pela capacidade da JBS de engajar seus fornecedores a se inscreverem
na iniciativa. Assim, a formacédo da base de dados desta plataforma € um processo
gradual que se realiza em um intervalo cronolégico mais extenso que a raspagem de
dados.

Outra diferenca entre estas formas de monitoramento de fornecedores indiretos refere-
se ao escopo da rastreabilidade. A estratégia da JBS esta associada, prioritariamente,
a relacao entre seus fornecedores diretos e os criadores com quem esses fornecedores
se relacionam. Afinal, o maior poder de coacdo da JBS é contato que ela possui com
seus fornecedores diretos, pois seu plano de credenciamento prevé a eliminagdo dos
criadores ndo signatérios da plataforma Pecuéria Transparente a partir de 2026. Como
o Visipec funciona pela exploracdo de informagfes presentes em bases de dados
publicas de GTA, contendo as emissdes de transito efetuadas entre distintos elos da

11 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=Ut-1Fif1InQ&t=59s. Acessado em: 6 de maio de 2022.
12 “Obter os dados de GTA e CAR de forma voluntaria foi a saida encontrada pela maioria das ferramentas
para superar um impasse gerado pela escolha do Visipec em extrair as informacdes a partir de técnicas
computacionais. A interpretacdo de que os dados ndo séo obtidos de forma oficial, embora sejam oficiais,
gera preocupacgdo com o sigilo das informagdes, mesmo que os lideres da iniciativa se esforcem em
esclarecer que nada fazem de ilegal” (((0))eco, 2021, p.308).
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cadeia de suprimento, em tese,®® ele permite a criagcdo de um campo de visualizacdo
expandido da trajetéria dos animais ao longo de seus ciclos de vida, podendo alcancar,
inclusive, a etapa do nascimento do animal.

A tética da JBS consiste na conversao do seu fornecedor direto em vetor de vigilancia
através do compartilhamento da responsabilidade pelo monitoramento da cadeia de
suprimentos. Assim, esta empresa pretende convencer seus fornecedores diretos a
optarem por criadores com propriedades em conformidade ambiental:

“O maior desafio é convencer o produtor que isso € um passo que agora
ele vai ter que assumir e que a responsabilidade de certa forma agora vai
ser dele — até entdo era nossa. A gente esta compartilhando a ferramenta,
mas também a responsabilidade. E esses esforgos ficam dispersos, na
verdade, quando a gente ndo junta forga e faz uma ferramenta s6 (com
grifos nossos)” (Representante da JBS, entrevista realizada em
04/03/2022).

O sucesso da plataforma Pecuaria Transparente, porém, depende da capacidade da
JBS em convencer tais fornecedores a se cadastrarem no portal visando constituir sua
base de dados, pois estes criadores ndo teriam razdes autoevidentes para aderirem
voluntariamente ao programa. Confidenciar ao frigorifico dados sobre seus
fornecedores pode fazer sentido sob um prisma ambiental, mas, sob uma légica de
minimizag&o de custos de producgdo, o saldo para os pecuaristas tende a ser negativo
porque esse procedimento implicaria tanto a redu¢éo do numero de fornecedores aptos
a lhes vender animais como o provavel aumento no custo da matéria prima, devido a
valorizacao desses bovinos.

A saida da JBS para resolver o impasse foi fornecer um atrativo como contrapartida
0s produtores concordarem em efetuar o cadastro na plataforma Pecuéaria
Transparente, denominado Escritérios Verdes. Essa compensacdo consiste na
disponibilizacé@o gratuita de uma assessoria juridica, ambiental e agropecuaria a todos
criadores de gado interessados, buscando encontrar solugcdes capazes de habilitar
propriedades que tenham algum tipo de restricAo ambiental para o fornecimento de
animais, reintegrando tais produtores ao circuito formal da cadeia de producéao.

A importancia dessa estratégia da JBS néo se restringe a promocédo da relacdo de
confianga com os seus fornecedores diretos. A associacdo entre plataforma Pecuaria
Transparente e Escritérios Verdes ambiciona uma rearticulacdo mais ampla da cadeia
da pecuéria bovina pela empresa. Em vez de apenas fechar circuitos comerciais —
vedando o acesso aos fornecedores ambientalmente inconformes — forja-se, também,
uma potencial abertura, visto que os criadores ndo habilitados, quando alertados por
seus compradores, tém acesso a um instrumento que lhes permite manter suas
transagcbes comerciais. Ajudar na reinsercédo de pecuaristas desconformes beneficia o
proprio comprador de gado, pois ele mantém o acesso a um leque ampliado de
possibilidades de compra através do reestabelecimento de um mercado mais
competitivo. A remodelacdo da cadeia da pecuaria fomentada pela JBS, todavia, possui
escopo mais abrangente:

13 O Visipec salienta que seu foco de atuagéo é o primeiro nivel de fornecedores indiretos, qualificando a
investigacdo do nivel anterior como uma oportunidade futura a ser explorada pela plataforma. Disponivel
em: https://www.visipec.com/wp-content/uploads/2020/10/Visipec _Sumario_Executivo_Portugues.pdf.
Acessado em: 6 de maio de 2022.
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“Desde o ano passado, entendemos que sé bloquear a gente nédo
estava ajudando o setor de fato. Eu estava causando um mercado
B, excluindo o produtor dessa atividade ou excluindo ele de uma
atividade legal. Entdo, criamos ndo sé a plataforma Pecuaria
Transparente, para monitorar os indiretos, mas, também, uma
estrutura chamada Escritorios Verdes (com grifos nossos)”
(Representante da JBS, entrevista em 04/03/2022).

Este depoimento explicita o objetivo da JBS de intervir no processo de qualificacédo
ambiental para conseguir reequilibrar as proprias condicdes de competitividade
econdOmica da companhia. A formagcao de um “mercado B” decorre do vazamento do
gado, a criacdo de canais de comercializacdo de animais ambientalmente impréprios,
beneficiando frigorificos ndo signatarios dos compromissos publicos da pecuaria ou que
ndo conduzem suas préticas de conformidade com o rigor esperado. Como assinalou o
pesquisador entrevistado, as cobrancas para que os frigorificos se responsabilizem
solidariamente por suas cadeias de fornecimento variam em func¢éo da dimenséo e da
reputacdo internacional da companhia. Como o poder de coacdo dos compromissos
publicos da pecuaria esta fundado no risco reputacional, este recai principalmente sobre
os grandes frigorificos, que recebem mais cobrangas por transparéncia em suas cadeias
de fornecimento e praticas produtivas. A diferenca dos concorrentes menores, 0s
grandes frigorificos ttm menos margem para infringir os acordos assinados porque
tendem a ser os atores mais monitorados.

Nesse cenario, 0 aumento das exigéncias de fiscalizagdo sobre os grandes frigorificos
implica a elevacdo de despesas para dar conta dessas cobrangas, tornando tais
empresas mais rigidas. Assim, a antiga situacdo de concentracdo do setor reverte-se
em uma tendéncia de fragmentacdo de mercado, com a paulatina ascenséo de um vasto
conjunto de pequenos concorrentes que se aproveitam das do carater voluntario de
iniciativas como o TAC e o CPP. Dentro desta ldgica, o advento dos Escritérios Verdes
€ mobilizado pela JBS para refrear a ascensao de um mercado comercial paralelo, visto
que a regularizacdo ambiental dos criadores reabilita canais de compra de animais
inacessiveis a empresa. Quando o produtor se adequa as exigéncias ambientais legais
e dos compromissos publicos, o gado outrora vazado retorna ao circuito comercial
abrangido pela JBS. Logo, quanto mais a JBS for capaz de disseminar seus
procedimentos de regularizagdo ambiental, menor seré a extenséo do mercado paralelo
formado pelo vazamento e menor a capacidade de crescimento de seus concorrentes.

Consideracdes finais

A titulo de consideracfes finais, esta secdo discutird cinco dimensdes tributarias do
processo de qualificacdo socioambiental decorrentes da assinatura dos compromissos
publicos do setor, que foi descrito e analisado nas se¢fes precedentes.

Uma parte da literatura socioldgica sobre a problematica da governanca ambiental
constroi suas proposicdes tedricas através da tipologizacdo das formas regulatérias,
tendéncia que sugere a existéncia de um processo de transicdo entre estagios
tipoldgicos. Com isso, costuma-se enfatizar a rigidez do modelo de regulacéo estatal
para lidar com a complexidade e o alcance da problemética ambiental, pois esta, por
sua natureza interconectada, transcenderia os limites dos Estados Nac&o, o que exigiria
um tipo de articulacdo desburocratizada que contivesse a participacdo de um maior
namero de agentes a fim de encontrar solugbes adequadas as particularidades da
agenda ambiental (Haufler, 2003).
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Entretanto, a materialidade dos fendbmenos ambientais e suas formas de
enfrentamento séo indissociaveis dos contextos locais de sua insurgéncia. O material
analisado por este trabalho revelou ser inapropriado pressupor a existéncia de uma
transi¢do entre regimes regulatérios para pensar a governanga ambiental no Brasil. Um
aspecto sintomatico dessa constatacdo corresponde as constantes mencgdes, dos
entrevistados, a atuacdo ou omissdo do Estado na conformacdo da problematica
ambiental. Teoricamente parece mais adequado conceber uma sobreposicdo de
dindmicas, com suas conformacfes particulares, que se processa nha articulacdo entre
um modelo de atuacdo estatal e um modelo de atuacdo entre mdltiplas partes
interessadas, visto que o Ultimo é constantemente interpenetrado e modelado pelo
primeiro. No Brasil, o Estado é quem, com frequéncia, fornece as condi¢cdes de
possibilidade e viabilidade para o sucesso ou o fracasso da iniciativa de mdltiplas partes.
Embora este trabalho centre sua atencdo nas consequéncias da emergéncia de um
modelo de regulagdo mais flexivel, materializado pela emergéncia dos compromissos
publicos da pecuéria bovina a partir de 2009, ndo pode perder de vista a associacdo do
regime de regulacdo voluntario com as formas estruturadas e obrigatorias do governo
das condutas realizadas pelo Estado.

O CAR, nesse sentido, apesar de apropriado pelo modelo de regulag&o informacional
que caracteriza o arranjo de multiplas partes, foi concebido pelo poder estatal brasileiro
no Caédigo Florestal de 2012 e, portanto, sua eficacia para a promocao da regulagéo nos
acordos de adesdao voluntéria esta diretamente associada aos esforgos de validagéo do
registro, cuja responsabilidade se encontra a cargo dos estados brasileiros. O mesmo
tipo de questdo envolve a utilizacdo das GTA enquanto agente de promocdo da
rastreabilidade de animais, uma vez que elas séo utilizadas pelo governo com a
finalidade de contribuir para a efetivagéo de praticas de sanidade animal. Esse exemplo,
inclusive, aponta para a prépria complexidade e heterogeneidade que esta por tras da
conceitualizagdo da regulacdo estatal, pois esta instancia ndo € monolitica. Assim, uma
de suas expressoes, o MPF, age no sentido de solicitar a liberacéo e transparéncia dos
dados contidos nas guias sob a prerrogativa de que eles teriam natureza publica. O
Ministério da Agricultura e Pecuaria, ao contrario, se apoia na existéncia da Lei de
Protecdo dos Dados Pessoais para impedir a publicizacdo das GTA e sua utilizacdo
enquanto instrumento de verificacdo socioambiental. O Estado, conforme se pode
depreender desses exemplos, constitui um operador heterogéneo de formas de
regulagéo, cuja efetivagdo nos casos concretos, ndo raramente, exprime a propria
colisdo entre os distintos interesses existentes na sociedade civil. Nesse sentido,
convém também olhar para a maneira como os agentes da governanca agroambiental
jogam com as formas regulatérias do préprio Estado para tentar satisfazer suas
demandas especificas.

Apesar da possibilidade da batalha juridica contra o MPF ancorar o TAC, € o perigo
da reputacdo corporativa negativa em escala global, calcada na associagdo com o
desmatamento da floresta Amazdnica, que configura o alicerce regulatério da adeséao
dos grandes frigorificos brasileiros aos compromissos publicos da pecuaria. A
capacidade coercitiva dessa governanga, porém, revela-se mais frouxa tanto pela
dimensao voluntéria do compromisso como pela intensa negociagao de interesses entre
0s participantes, aumentando a instabilidade do arranjo forjado e exigindo maior jogo de
cintura na formulagéo e aplicagédo das normas de conduta. Embora os frigorificos sejam
continuamente tensionados pelo MPF — além das ONG ambientais, varejistas,
investidores e setores da sociedade civil — a refinar 0 monitoramento da cadeia de
suprimentos, as acdes empreendidas precisam evitar indisposicdes com os criadores
de gado, impedindo um potencial colapso do fornecimento de matéria prima.
Igualmente, a intensidade da cobranca do MPF com relacdo a performance dos
frigorificos no TAC precisa ser balanceada visando alcancar resultados consistentes e
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verifichAveis no combate ao desflorestamento sem impor exigéncias que desestimulem
a continuidade da participacao dos frigorificos no compromisso. Logo, a aplicacao de
multas aos signatérios do TAC do Pard tanto por infracdes ao acordo como pela baixa
performance, conforme salientou o representante da consultoria ambiental entrevistado,
tende a ser minima atualmente.

Embora a regulacéo reputacional das marcas esteja sujeita a importantes oscilacoes
na intensidade do cumprimento dos compromissos publicos do setor, essa
maleabilidade ndo pode desconsiderar a real reformulagéo do processo produtivo dos
maiores frigorificos do pais através da implementacdo de uma arquitetura sociotécnica
para monitoramento seus fornecedores de matéria-prima decorrente dos acordos de
adesdo voluntaria da pecuaria. Esta remodelacdo implica o dispéndio de recursos
econdmicos, maior no caso dos grandes frigorificos tanto pela vigilancia sistemética de
suas ac¢odes pela imprensa e sociedade civil como pelos prejuizos potenciais do risco de
exposicao negativa da marca. Nao por acaso, as investigacdes sobre o desmatamento
associado a cadeia da carne bovina — como as realizadas pelo Global Witness (2020),
pelo Repodrter Brasil (2021 e 2022)'* e pela Revista piaui (2022)* — concentram-se
exclusivamente na fiscalizagdo dos frigorificos JBS, Marfrig e Minerva. Em tais
investigacdes reside a crenga de que os problemas ambientais vinculados a pecuaria
bovina seriam sanados com o aumento da eficiéncia do monitoramento dos
fornecedores de matéria-prima das industrias do setor detentoras de maior capital
econdmico. Estes esforgos investigativos se apoiam na explicitagdo do fenbmeno da
lavagem do gado, isto é, a conversdo do gado criado em propriedades
socioambientalmente improprias em gado qualificado segundo as diretrizes dos acordos
de adesdo voluntéria atraves da triangulacdo de animais entre diferentes fazendas com
0 objetivo de ocultar a origem dos bovinos.

Tais denuncias, contudo, ndo dimensionam a complexidade da governanga
agroambiental da pecudria bovina. Conforme o pesquisador independente assinalou,
apesar da grande participacdo da JBS, Marfrig e Minerva na industria da carne bovina
brasileira, estes trés frigorificos, somados, representam apenas cerca de 50% do
mercado. O aumento das exigéncias impostas sobre estes frigorificos pelos acordos de
adesdo voluntéaria torna-os economicamente mais onerosos e fortalece a tendéncia a
fragmentagéo deste mercado, possibilitando o crescimento de competidores menores
que, nao signatarios de tais acordos, se aproveitam do mercado informal de animais
derivado das restricbes de compra dos compromissos publicos da pecuaria para adquirir
matéria-prima a precos mais atraentes. A auséncia de adeséo de todos os frigorificos
no interior de um dado acordo cria condigfes de competitividade desiguais ao longo do
tempo, pois a rejeicdo da matéria-prima de produtores com irregularidades ambientais
costuma criar circuitos de distribuicdo paralelos dessas mercadorias para frigorificos
que nao integram tais acordos — fenbmeno conhecido como vazamento de gado,
frequentemente negligenciado pelas publicagfes jornalisticas que relacionam a criagdo
de gado bovino a devastacédo de biomas no Brasil. Consequentemente, os frigorificos
signatarios tendem a abandonar os acordos firmados ou promover o relaxamento das
medidas de controle adequadas, tendéncia revertida provisoriamente apenas pela
eclosd@o de novas pressdes regulatérias derivadas de episédios de desmatamento que
repercutem na agenda midiatica internacional (Figura 3).

14 Disponivel em: https://reporterbrasil.org.br/2022/07/falhas-no-controle-de-frigorificos-colocam-em-xeque-
promessas-de-combate-ao-desmatamento/. Acessado em: 20 de agosto de 2022.

15 Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/materia/lavagem-da-boiada/. Acessado em: 20 de agosto de
2022.
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Figura 3. Ciclo de implementacédo e abandono de medidas de controle
da qualidade na cadeia da carne no Brasil
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Fonte: A rastreabilidade da cadeia da carne bovina no Brasil — desafios e oportunidades
(Coalizagao Brasil — Clima, florestas e agricultura, 2020).

Desse modo, a eficiéncia plena no controle dos fornecedores de gado dos trés maiores
frigorificos brasileiros, se alcancada, ndo acarretaria, necessariamente, o fim do
desflorestamento associado a pecuaria bovina, mas, provavelmente, a rearticulagdo do
circuito de distribuicdo do gado socioambientalmente inadequado, com o possivel
fortalecimento dos frigorificos descomprometidos com a qualificacdo forjada pelos
compromissos publicos do setor. O simples bloqueio de pecuaristas do cadastro de
compras dos grandes frigorificos — reivindicacdo das investigacdes jornalisticas acima
listadas — &, portanto, insuficiente para a eliminagdo do desflorestamento relacionado a
criacdo de gado bovino.

Outro aspecto importante da governanca agroambiental da cadeia da pecuaria bovina
no Brasil remete ao fato de que a construcdo da arquitetura sociotécnica dos
compromissos que a modelam possuir como eixo estruturante a atuagao dos frigorificos,
sob a prerrogativa da corresponsabilizacdo solidaria. A énfase sobre os frigorificos
procurou empreender um tipo de controle concertado do desflorestamento associado a
pecudria bovina que tivesse seu raio de acao ampliado, de modo superar o carater
fragmentario da fiscalizacao local dos pecuaristas. No entanto, como contrapartida
desse desenho estabelecido pelos acordos, a pesquisa notou certa auséncia da
participacdo tanto dos produtores como das varejistas na composicdo da governanca
ambiental em questéo.

O relatério Rastreabilidade: prioridades para a cadeia da carne e do couro no Brasil
(Grupo de Trabalho de Pecuéria Sustentavel, 2021) promoveu um mapeamento dos
problemas que dificultam a implementag&do da rastreabilidade completa na cadeia da
pecuéria bovina através da apresentacdo dos principais gargalos existentes em cada
um dos elos — produgdo, processamento, varejo e consumo. A primeira dificuldade
vinculada ao setor produtivo apresentada no documento ilustra com clareza uma das
tensdes que atravessam a constituicdo da governanca agroambiental do setor:

18



REVISTA IBEROAMERICANA
DE CIENCIA, TECNOLOGIA

Y SOCIEDAD

“Falta clareza aos atores sobre uso, compartilhamento e divulgacéo
de informacdes sobre a movimentacdo do rebanho e atributos
socioambientais: Tem relac&o direta com o pleno desconhecimento
do setor produtivo em relacdo aos compromissos assumidos pelas
empresas da cadeia de valor. O n&o envolvimento do setor
produtivo no estabelecimento das bases dos compromissos
constitui-se numa das principais restricbes a implementagdo de
efetivas acdes no campo” (Grupo de Trabalho de Pecuaria
Sustentavel, 2021, p.15, com grifos meus).

A auséncia de didlogo entre os elos na composicdo da governanca agroambiental da
cadeia da pecuéria bovina, dada a notavel auséncia de participacdo do setor produtivo
na elaboracdo dos compromissos publicos, constitui um forte dificultador a
implementacao de politicas de compras baseadas na eliminacdo do desmatamento.

Com relacdo a outra ponta da cadeia produtiva, a presente pesquisa nao foi capaz de
atestar o grande poder de determinacgédo do varejo no processo de qualificacdo da carne
bovina no Brasil anunciado pela literatura no que concerne a sua modelacao
socioambiental (Schneider, 2016; Froehlich, 2016). As mencfes a atuagdo do varejo
nacional na composi¢cdo da governanca agroambiental da pecuaria bovina, além de
pouco numerosas — tanto nas entrevistas como na documentacdo consultada —,
ressaltavam a falta de engajamento deste elo com o restante do setor da producéo de
carne bovina (Repoérter Brasil, 2021). Logo, os varejistas tendem a ndo cumprir seu
autoatribuido papel de porta voz dos consumidores e ndo efetuam uma presséo de
mercado consistente sobre os frigorificos exigindo a producdo de uma carne mais

“sustentavel” e “ética”, com certificacdo de origem.

Os momentos de reformulacdo das préaticas produtivas instituidas pelos frigorificos
parecem coincidir com os periodos nos quais a pressao publica se torna insustentavel
por conta da visibilidade exacerbada de problemas socioambientais nos quais as
companhias alimentares estdo diretamente implicadas, inviabilizando a manutengéo do
precario equilibrio de forcas que articulava um arranjo especifico da governanca
agroambiental da carne bovina. Se ndo ha uma visdo setorial forte para definir um
conjunto de politicas mais coordenadas para qualificagdo socioambiental da pecuaria
bovina de corte — resultando na realizacdo de iniciativas pulverizadas pelos grandes
frigorificos —, é interessante notar, em contrapartida, que as movimentacdes mais
significativas destes atores, em relagdo as suas diretrizes socioambientais, costumam
ocorrer em uma janela de tempo bastante préxima, ressaltando a centralidade das
pressdes conjunturais na mobilizagdo destas empresas.
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