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Resumo

O trabalho discute as transformagoes e a busca de sucessivos momentos de
estabilidade no mercado de produgao sidertrgica localizado na Amazonia oriental.
O ponto de partida para a andlise de um polo sidertrgico emergido através de
vultosos recursos estatais e expectativas sociais, enredados nas politicas econdmicas
dos governos militares, esta nas marcantes transformagoes pelas quais passou nas
altimas duas décadas. Apoiando-se nas abordagens regulacionista e dos campos
de agdo estratégica, observou-se como as transformagoes escaparam das decisoes
especificas das empresas e enraizaram-se nos efeitos das agdes de outros tipos de
atores situados em campos sociais préximos: de um lado, atores ndo econdmicos
passam a desempenhar uma critica social, denunciando irregularidades ambientais
e trabalhistas na produgao sidertrgica, engendrando uma crise institucional a ser
enfrentada pelas empresas; e, de outro, atores econémicos, que na finalidade de
responder a critica social e as injugbes econdmicas, empreenderam inovagoes,
seja modificando sua organizagao produtiva ou as normas que regulam as relagoes
neste mercado. Estas transformagodes levaram a transformagao de concepgoes de
controle que, em periodos distintos, fundamentaram a légica institucional que
garante a estabilidade do mercado, permitindo um avanco nas modalidades de
aprimoramento (upgrading) econémico e social, posto que houve empresas que
avangaram na cadeia de valor e foram reduzidas as pautas de contestagdo social.

Palavras-chave: Amazodnia oriental, siderurgia, campos de agao estratégica,
concepgao de controle.
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Transformations in a contested market: stability and upgrading
of the steel industry in the eastern Amazon

Abstract

The work discusses the transformations and the search for successive moments
of stability in the steel production market located in the eastern Amazon. The
starting point for the analysis of a steel hub that emerged through enormous state
resources and social expectations, entangled in the economic policies of military
governments, is the remarkable transformations it has undergone in the last two
decades. Relying on regulationist and strategic action fields approaches, it was
observed how transformations escaped the specific decisions of companies, and
were rooted in the effects of the actions of other types of actors located in nearby
social fields: on the one hand, non-economic actors begin to carry out social
criticism, denouncing environmental and labor irregularities in steel production,
thus engendering an institutional crisis to be faced by companies; and, on the other
hand, economic actors, who, in order to respond to social criticism and economic
pressures, undertook innovations, by modifying either their productive organization
or the rules that regulate relations in this market. These transformations led to the
transformation of conceptions of control, which in different periods supported the
institutional logic that guarantees market stability, allowing progress in the modalities
of economic and social improvement (upgrading), given that there were companies
that advanced in the value chain and social protest agendas were reduced.

Keywords: Eastern Amazon, steel industry, fields of strategic action, conception of
control.
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Introducao’

ste artigo tem por objetivo analisar as transformagdes pelas quais passou

o campo da produgao siderdrgica na Amazonia oriental nas Gltimas

trés décadas, tendo como foco um conjunto de grupos econémicos,
inicialmente produtores de ferro-gusa, localizados em polos industriais
estabelecidos entre 0 Maranhdo e o Pard. Nos ultimos anos, a partir dos
efeitos da crise econdmica de 2008, esta produgao siderdrgica passou por
modificacoes significativas (Mancini; Carneiro, 2018a): o fechamento de
vdrias usinas, combalidas pela recessao da economia norte-americana,
principal demandante do ferro-gusa produzido na Amazonia; e o recente
processo de aprimoramento (upgrading) econdmico e social (Barrientos;
Gereffi; Rossi, 2018), vivenciado gragas ao avango na cadeia de valor do
aco, quando passam a fabricar agos e laminados e produtos semiacabados
de ago (Mancini, 2021).

Para analisar tais transformagoes, propos-se um recorte historico
que delimita temporalmente o campo da producao siderdrgica em trés
momentos: o seu periodo de formacao (1988-1998), que envolve o periodo
de implantacdo do polo sidertrgico, a partir de incentivos do Programa
Grande Carajas (PGC); o momento de expansao e estabilizacao do mercado
da siderurgia na regiao (1998-2008), quando os grupos atingem o apice do
volume exportado e valor arrecado pela tonelada do ferro-gusa; o terceiro
periodo refere-se as transformagoes desencadeadas pela crise econdmica
de 2008, e pela agao de critica social desempenhada por atores nao
econdmicos sobre as externalidades da produgao guseira na sociedade local.
Este periodo de transformagdes sucedeu um novo momento de estabilidade
no campo em questdo, marcado pelo movimento de upgrading. A anélise
tem como principais marcos teéricos duas abordagens institucionalistas,
que se adequam a duas diferentes escalas interligadas.

! Este artigo se apoia em parte da discussao do segundo e terceiro capitulos da tese de
doutoramento do autor (Mancini, 2021), apresentada no Programa de Pés-graduacao em
Ciéncias Sociais (PPGCSoc) da Universidade Federal do Maranhdo (UFMA).
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) No plano macro, observa-se a dindmica politico-institucional nacional
balizada pelas politicas estatais destinadas a formagao e/ou expansao de
setores e mercados da economia. Nesse sentido, aportes tedricos elaborados
pela Escola Francesa da Regulagdo — EFR (Boyer, 2009), como é o caso
de regime de acumulagdo,? permitiram identificar os aspectos estruturais
mais perenes do modo de acumulagdo capitalista estabelecido no setor
da siderurgia na Amazonia oriental, conformados a partir do contexto de
politicas de desenvolvimento regional estimuladas no final das décadas de
1970 e 1980, em que transcorrem as estratégias dos grupos siderdrgicos
atuantes na Amazonia oriental.

) No plano meso, a andlise recai no nivel do mercado da siderurgia,
destacando a dinamica institucional que permite o seu funcionamento,
reproducao da estabilidade e circunstancias de transformacao. A partir da
abordagem politico-cultural (Fligstein, 2001) e dos campos de agao estratégica
(Fligstein; McAdam, 2012), identificou-se, em cada um desses momentos,
diferentes concepgoes de controle, que se imbricaram no decorrer do
tempo, fundamentando a légica institucional (regras, procedimentos etc.)
compartilhada entre os atores do campo. Paralelamente, observou-se as
estratégias utilizadas pelos grupos guseiros em cada momento no mercado
e as modalidades de atores relevantes nos processos de mudanga das
regras em jogo.

O artigo fundamentou-se em diferentes métodos de produgao dos
dados. Além de revisao de literatura versada no desenvolvimento industrial
da Amazoénia oriental, incluindo trabalhos anteriores do autor, os dados
de caréter quantitativo sao baseados em informagdes secunddrias coligidas
nas bases de dados online do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

2 Na categorizagao do regime de acumulagdo caracteristico da produgdo guseira na
Amazodnia oriental, levamos em conta algumas das regularidades apresentas por Boyer
(2009) para a definicao de regimes de acumulagao préprios a cada formagao econémica: o
tipo de evolugdo e organizacao da produgéo e da relagao dos assalariados com os meios de
produgao; o horizonte temporal de valorizagao do capital; as caracteristicas da composigao
da procura social pelo que é produzido e a forma como a formagao econdmica estd
articulada a formas nao capitalistas de relagdes de producao.
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(IBGE), acerca da quantidade e tipos de produgao de carvao vegetal no
Maranhao; e nos dados da balanga comercial brasileira, disponibilizados
pelo Ministério do Desenvolvimento, Indistria, Comércio e Servigos (MDIC),
sobre as exportagoes do setor sidertrgico.

Os dados primarios foram construidos por meio de trabalhos de campo
feitos em Acailandia (MA), entre os anos de 2018-2019. Foram realizadas
entrevistas com diretores e supervisores da Aco Verde do Brasil (empresa
produtora de ago e laminados), com dirigentes do Sindicato dos Trabalhadores
da Industria Metaldrgica de Acailandia (STIMA) e trabalhadores atuantes
ou inseridos em diferentes momentos na atividade siderdrgica. O contato
com a empresa foi inicialmente mediado pelo sindicato, incluindo uma
visita a fabrica (Mancini, 2021). A entrevista com dirigentes e funcionarios
e a insergdo direta do pesquisador em uma grande industria do ramo na
regido contribuiram para um avango no alcance e qualificagdo dos dados
sobre a agdo e estratégias das empresas no mercado siderdrgico, permitindo
preencher lacunas de uma agenda coletiva de pesquisa,® até entao mais
pautada nas representagoes dos sindicatos, trabalhadores e movimentos
sociais, cujas atuagoes estao ligadas a producao sidertrgica e aos seus
impactos socioambientais.

Campos de agao estratégica: instituicdes, modalidades
de acao e critica social

Nas dltimas décadas houve um recrudescimento de abordagens
institucionalistas nas Ciéncias Sociais, que passaram a tratar de variados temas
e objetos de estudo. De modo geral, estas abordagens tentam solucionar
aporias conceituais-empiricas envolvidas no bindbmio estrutura-agéncia
(Hall; Taylor, 2003).

A percepgao das instituicdes sob um viés sociol6gico mais amplo,
tratando-as como elementos fundamentais do processo de estruturacao

3 Algumas excegodes sao os trabalhos de Ramalho e Carneiro (2015) e Santos (2015).
Recentemente outros trabalhos passaram a considerar mais a perspectiva das empresas
siderurgicas (Carneiro, 2021).
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de mundos sociais, depende de uma definigdo que as coloque como
amplamente presentes na vida social, pois sdo intrinsecas a uma multiplicidade
de agdes empreendidas por atores individuais ou coletivos. Nao restritas
apenas as regras e sangdes contratuais no intuito de encorajar a boa-fé em
relacbes, como prevé a Nova Economia Institucional, e tampouco reduzidas
aos aspectos legislados/codificados, as instituicoes possuem um escopo
abrangente, mas passivel de uma delimitacdo quando relacionadas aos
processos de formagdo, estabilizagao e transformagao de mundos sociais
especificos (Fligstein, 2013).

A concepgao de instituigao aqui trabalhada ampara-se na abordagem da
Escola Francesa da Regulagdo — EFR (Boyer, 2009; Boyer; Freyssenet, 2003),
para tratar os aspectos estruturais mais perenes do modo de acumulagao
e estratégias dos grupos siderurgicos atuantes na Amazonia oriental; e na
perspectiva institucionalista do soci6logo norte-americano Neil Fligstein
(Fligstein, 2001; 2013; Fligstein; McAdam, 2012), para analisar a dimensao do
mercado de produgao siderdrgica e as agdes dos atores nele desempenhadas.

A abordagem regulacionista empreende uma analise do capitalismo
e do seu processo de acumulacdo através da identificacdo de formas
institucionais indispensaveis para o seu funcionamento (Boyer, 2009).
Diferente da analise econdmica do institucionalismo politico-cultural de
Fligstein, que fomentou seu enquadramento tedrico para pensar os diferentes
mercados e as suas relagdes com outros mundos sociais, a EFR focaliza
sua analise em aspectos macroecondmicos,* evidenciando os contornos
gerais da economia capitalista num dado tempo e espago nacional, embora
também se detenha sobre setores econdmicos especificos.

Em nosso caso, tratou-se de identificar como o Estado brasileiro
fomentou politicas para o desenvolvimento econémico na regido da
Amazonia oriental e condicionou 0 modo como as empresas empreenderam
suas estratégias de lucro no mercado destacado. Na perspectiva politico-
cultural, as instituicoes se referem

4 Em outra ponta, a perspectiva da Boyer e Freyssenet (2003) focaliza as empresas e suas
formas de organizagao (modelos produtivos) e atuacdo no capitalismo (estratégias de lucro).
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a regras compartilhadas, que podem ser leis ou entendimentos coletivos,
mantidos pelo costume, por um acordo explicito ou implicito [...] que permitem
que os atores no mercado se organizem para competir, cooperar e trocar
(Fligstein, 2001, p. 29).

Essa concepgao de instituigdo é arquitetada por meio da metafora
do “mercado como politica” (Fligstein, 2001), que enfatiza o mundo
econdmico como sendo invariavelmente um mundo social. Embora os
mercados sejam habitados por atores orientados sobretudo por finalidades
econdmicas — pela esperanga do lucro ou pelo medo da fome, nas palavras
de Polanyi (2012) —, os termos e as delimitagdes da acao e das relagoes
entre os atores econdmicos (como as empresas) baseiam-se em solugoes
socialmente situadas, cuja finalidade central é a tentativa de criagao e
manutencao de mundos estaveis que deem suporte as suas agoes, € nao
exatamente a maximizacao de lucros. Esta estabilidade é adquirida pela
solidificagdo — mas nao perenizagdo — de um conjunto de entendimentos
gerais compartilhados, correspondentes a légica institucional que define
os procedimentos aceitaveis ou ndo no mercado em questao.

Nos (ltimos anos, esta abordagem passou a ser organizada com base
em uma perspectiva semelhante aquela dos campos desenvolvida por
Bourdieu (2001).5 Fligstein e McAdam (2012) delinearam seu conceito de
“campos de agao estratégica”® (strategic action fields - SAF) nos Gltimos anos.

3 Fligstein e McAdam (2012) expressamente demarcam a diferenga entre sua abordagem
e a de Bourdieu. Segundo os autores, algumas das diferengas fundamentais entre as duas
abordagens consistiria na maior énfase que atribuem aos atores coletivos, as relagoes e/ou
interdependéncia entre os diferentes campos, a0 modo como pessoas e/ou grupos cooperam
e interagem e como os campos emergem e se transformam, sobretudo por agao de atores
coletivos (empresas, movimentos sociais, agéncias do Estado etc.). Embora reconhecam os
avancos e a profundidade da teoria bourdieusiana do campo, os autores em tela colocam os
pontos de interesses da teoria dos SAFs como lacunas daquela desenvolvida por Bourdieu.
¢ Entre as duas perspectivas institucionalistas trabalhadas por Fligstein ha uma diferenca
quanto a énfase dada aos momentos vivenciados em mundos sociais (se estabilidade
ou transformagao). Enquanto a perspectiva politico-cultural (Fligstein, 2001) enfatiza a
importancia das instituicbes para a formacdo, estabilizacdo e reprodugdo de mundos
sociais, na abordagem dos “campos de acao estratégica” hd uma maior énfase nos processos
desencadeadores de transformagdes e nas possibilidades de desempenho de agoes
estratégicas por atores individuais ou coletivos, dotados de capacidade cognoscivel para
interpretarem as agdes uns dos outros (Fligstein; McAdam, 2012).
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Um SAF é uma arena construida na qual atores (individuais e coletivos), a
partir de diferentes recursos, interagem uns com os outros com base em
entendimentos compartilhados (dimensao institucional) sobre o propésito
do campo, as regras legitimas e as posigées hierarquizadas. £ uma dimensao
meso da vida social (meso level social order): um espago que intermedeia
a dimensao macroestrutural (institucional) com a microestrutural (acoes e
interagoes individuais). Um SAF pode ser composto por individuos, grupos,
organizagoes, Estados-nagoes e dividido em varios subcampos: por exemplo,
pode se referir as corporagdes e suas firmas (plantas, escritérios), a sistemas
universitdrios e as vdrias universidades que o compde, a ligas esportivas
e seus times, ao forum das Nagoes Unidas e as nagdes participantes, ao
Estado e seus vérios departamentos, a movimentos de direitos humanos e
seus movimentos sociais etc.

Em mundos sociais como os mercados, esses atores se relacionam
no ambito de uma hierarquia de status — baseada na posse diferencial de
diferentes recursos ou capitais —, no qual estabelecem e influenciam o
processo de formacao institucional quando sdo “dominantes” frente aqueles
que sdo “desafiadores” (Fligstein; McAdam, 2012). As empresas mais bem
situadas no mercado tém maior possibilidade de formular a concepgao de
controle valida no campo - o que, nesse caso, também pode representar
a imposicao de um ponto de vista aos demais: os mais “fortes” (com mais
recursos) tém maior capacidade de estabelecer as regras do jogo. O periodo
mais critico de um mercado é o seu periodo de emergéncia (Fligstein,
2001), tendo em vista que o aparato institucional, sobretudo a concepgao
de controle,” ainda estd em formulagao e ndo ha ainda um consenso sobre

um conjunto de relagdes legitimadas e nem tampouco uma definicao das

7 A concepgao de controle opera como uma visdao de mundo, uma dimensdo cognitiva
compartilhada pelos atores de um mundo social. Sem uma concepgao e acordo geral sobre
como devem transcorrer as agdes dos atores, o mercado torna-se invidvel, com propensao
ao insucesso dos atores: “Os mercados nos quais nunca emerge uma concepgao de controle
continuam a ter uma taxa relativamente alta de faléncias, enquanto os que sdo capazes de
produzir concepgdes de controle, estabilizam-se com taxas baixas de faléncias” (Fligstein, 2001).
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identidades e hierarquia de status entre os participes. Nesse momento,
tudo esta em disputa, inclusive o préprio propésito do campo.

Situagoes de crise sdo propicias a engendrarem oportunidades (Tarrow,
2009) para modificagdo na forma como o campo estd organizado, trazendo
a possibilidade para novos modelos de acao e hierarquia entre os atores
do campo. Na abordagem dos campos de acao estratégica, uma crise é
considerada um momento de falha da légica institucional compartilhada
pelos atores em um mundo social, especialmente das concepgoes de
controle, seu elemento principal (Fligstein, 2013). Em um mercado
com histérico de contestagao e critica social (Carneiro, 2008) acerca de
alguns impactos sobre a comunidade — como é o caso da siderurgia na
Amazonia oriental —, as transformagdes ocorridas estao ligadas a acao de
atores diversificados (sociais e politicos), que colocaram em marcha agoes
economicamente relevantes ou orientadas® (Weber, 2016; Swedberg, 2005),
cujas consequéncias sobre as agoes empresariais puderam ser constatadas
(Mancini; Carneiro, 2018b; Mancini, 2015).

A critica social (Boltanski; Chiapello, 2009) desempenhada pelos criticos
do capitalismo e, em nosso caso, pelos criticos das atividades siderdrgicas
na Amazodnia, coloca-se como meio para o espirito do capitalismo se
renovar moralmente em termos de bem comum. A formacao de novas
justificagdes gerais ocorre com a intengao de legitimar o capitalismo frente
aos seus criticos.

Na teoria dos campos de agdo estratégica, os movimentos de
contestagdo, critica social e a acdo regulamentadora de agéncias estatais
sao entendidos como fonte de choques exdgenos e de desestabilizagao de
ordens sociais (institucionais) ja existentes (Fligstein; McAdam, 2012). Fazem
parte do ambiente amplo (broader field environment) no qual os campos

8 Fendmenos de natureza econdmica (producdo, troca, consumo, investimentos etc.) sio
capazes de envolver a acdo de diferentes tipos de atores, que, por sua vez, produzem
agoes com ldgicas distintas, que variam de uma agdo propriamente econémica (atores
econdmicos), quando relacionada a obtencao de ganhos materiais racionalmente planejados,
e desempenham agdes ndo econdmicas (atores nao econémicos), quando causam efeitos no
curso dos fendmenos econémicos (Swedberg, 2005; Weber, 2016).

Sociologias, Porto Alegre, volume 25, 2023, e-soc128097, p. 1-44.



10 Roberto M. Mancini

estdo imersos (embedded), composto por outros campos estatais e nao
estatais (nonstate fields). Este amplo ambiente de proximidade é passivel de
influenciar a dindmica do campo e fomentar crises. Por exemplo, quando
campos estatais (setores do Estado que cuidam de assuntos especificos) ou
ndo estatais (e. g. movimentos sociais com pautas ambientais), por meio de
fiscalizagao ou contestagdo, impdem uma modificagdo nas regras do jogo em
campos nao estatais, como os mercados, fazendo surgir uma oportunidade
para agbes inovadoras ou tomadas de posicao de atores “desafiantes”.
Nesse contexto, as agdes estratégicas desempenhadas pelos grupos
econdmicos da producao siderdrgica na Amazodnia oriental aparecem,
sobretudo, nos processos de inovacao na estrutura organizacional das
empresas e na modificagdo de suas estratégias de lucro, implantadas em
contextos de crise (econdmica ou institucional) no campo em questao. A
perspectiva tedrica do upgrading econdmico e social, tal como trabalhada
por Barrientos, Gereffi e Rossi (2018), contribui para a andlise das inovagoes
empreendidas pelos atores econdmicos como resposta ou interpretagao

das suas opgoes de acdo nas diferentes situacdes de crise vivenciadas.

Formacao e estabilidade no campo de producao
da siderurgia na Amazonia oriental: 1988 a 2008

O contexto politico-institucional: a formacdo do campo

O campo da produgao siderirgica na Amazoénia oriental® ndo se
constituiu por exclusividade de um processo de acumulagao anterior,
vivenciado por atores econdmicos (empresas/empresarios). Pelo contrario,
as atividades industriais direcionadas a regiao inseriram-se em um contexto
de deliberadas politicas de desenvolvimento regional promovidas pelo
governo brasileiro, que se proliferaram a partir da década de 1950 (Suzigan,

° De modo mais geral, a siderurgia da Amazonia oriental trata-se de um subcampo (Bourdieu,
2001), cujas caracteristicas serdo apresentadas adiante, integrantes do campo da produgao
sidertrgica nacional.
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1986). Isso permitiu a conducao de capitais oriundos de outras regides do
pais para a Amazonia.

Na composicao das empresas que se instalaram nas localidades
alcangadas pelos programas de desenvolvimento, destaca-se a presenca
de dois tipos de capitais: (i) o capital estatal, representante das agbes
do capitalismo de Estado (Musacchio; Lazzarini, 2015), coordenando
investimentos por meio de politicas industriais, que desempenha um papel
predominante na formagdo das primeiras empresas do Plano Sidertrgico
de Carajas (PSC) (Carneiro, 1989); (ii) o capital privado, representado por
grandes corporagoes nacionais, atuantes em setores como construgao civil
e siderurgia, vindos das regioes Sul/Sudeste do pais (Feitosa; Ribeiro, 1995).

A producdo brasileira de ferro-gusa® no inicio do século XX era exigua,
ocorrida em pequenas fundi¢des produtoras de pecas para a atividade
ferrovidria, maquinario agricola e equipamentos militares, com o pais
importando em grande quantidade agos laminados (Leopoldi, 2003). Até
o final da década de 1980, a producao de ferro-gusa estava restrita aos
estados de Minas Gerais (MC) e Espirito Santo (ES), periodo em que comega
a produgao e exportagdo na Amazonia oriental. Em 2007, a producao de
ferro-gusa no Brasil era portentosa. Com um parque guseiro composto por
81 usinas, somando 139 altos-fornos, distribuidos em cinco estados do
Brasil e 41 municipios. Em larga medida, estas fabricas concentravam-se
em Minas Gerais que, em 2007, contava com 59 usinas, sendo a maioria
instalada na cidade de Sete Lagoas, com 21 unidades (Quaresma, 2009).

Na Amazoénia oriental, o contexto de implantagao de polos sidertrgicos
produtores de ferro-gusa entre cidades dos estados do Maranhao e Parg,
foi marcado pelas vultosas politicas lancadas a partir da década de 1970
pelos governos militares. Com um forte papel do Estado intervencionista na
construgdo e expansao de mercados e setores da economia, a industrializagao,

19 £ um produto intermedidrio, resultante da reducdo do minério de ferro mais carvao
(vegetal/mineral) em um alto-forno, a 1.0002 C. E empregado em processos produtivos de
usinas integradas e semi-integradas, produtoras de aco e derivados. Embora seja um material
duro, o ferro gusa, por seu alto teor de carbono (em torno de 3% a 4%), é instavel e pouco
resistente (Mancini, 2021).
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sob as politicas de desenvolvimento regional, era entendida como um
veiculo de modernizagao e equalizacao das disparidades socioecondmicas
entre as regides (Lima; Simodes, 2009). Esta postura mobilizava um pujante
ambiente institucional, que estabelecia diagndsticos, diretrizes e uma
politica orgamentéria, organizados através de planos, para a reestruturagao
econOmica e social de diferentes espacos. Nos anos 1970, por meio das
politicas oficiais estipuladas pelo Estado brasileiro, aglutinadas sobretudo no
[l Plano Nacional de Desenvolvimento, a Amazonia torna-se area prioritaria
para a pratica de reestruturagao de suas caracteristicas sociais e econdmicas,
guiada por uma dimensao simbdlica que tinha em representaces como
“integragao” e “modernizacao” os seus vetores ideoldgicos (Mancini, 2021).

Na porcao oriental da Amazonia, destacaram-se duas politicas voltadas
para o desenvolvimento regional: o Projeto Ferro Carajas (PFC), de 1978,
que compreendia um complexo integrado (mina-ferrovia-porto) para escoar
o minério explorado na Serra dos Carajas (PA) através da Estrada de Ferro
Carajas (EFC) até o Porto de Ponta da Madeira, localizado no municipio
de Sao Luis (MA); e o Programa Grande Carajas (PGC), de 1980, que, a
partir de subsidios fiscais/financeiros, previa o surgimento de um complexo
industrial ao longo do corredor da estrada de ferro, cujo ponto de partida
seria a producdo siderdrgica a base de carvao vegetal, organizada em distritos
industriais em municipios dos estados do Maranhao e do Pard localizados
no entorno da EFC (Carneiro, 2013).

O estabelecimento de distritos industriais na Amazdnia oriental,
formados por usinas destinadas a produgao de ferro-gusa, a partir de 1988,
foram estimulados sobretudo pela exploragdo mineral conduzida pela —a
época, empresa estatal — Cia. Vale do Rio Doce (CVRD, desde 2007, Vale
S/A). As usinas siderurgicas instalaram-se, a partir de 1987, em cidades
localizadas ao longo da EFC. Acailandia (MA), em especial, é incluida como
zona industrial do PGC, em 1985. Suas primeiras guseiras instalam-se no
ano de 1988 (Viena Siderurgica e Cia. Vale do Pindaré), em dreas cedidas
pelo municipio. Neste mesmo ano instalam-se outras duas no municipio
de Marabd, no estado do Para (Cia Siderdrgica do Para S/A e Sider(rgica
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Marabd S/A, atual Sinobras).™ O conjunto dos empreendimentos sidertrgicos
localizados ao longo da EFC compde o Polo Sidertrgico de Carajés (PSC),
que chegou a contar com um total de 19 empresas e 45 altos-fornos no
final dos anos 2000.

As condicées de acumulacgdo e a estabilidade do campo

O longo periodo dedicado exclusivamente a fabricagao de um produto
intermedidrio, como o ferro-gusa, esteve relacionado as particularidades
que esta produgao assumiu na regido desde o seu periodo de formagao. A
estabilidade atingida constituiu, ao longo dos anos, um regime de acumulagao
(Boyer, 2009) caracteristico do campo da producdo siderdrgica na Amazonia
oriental. Os aspectos fundamentais que distinguiram esta producdo siderdrgica
frente a de outras regides brasileiras estao vinculados a0 modo como foi
viabilizada, na prética, a progressao da lucratividade dos grupos siderdrgicos,
que atinge o seu auge entre 1998 e 2008, quando o nivel de exportacao e
valorizagao do ferro-gusa alcanca os seus maiores patamares.

Na literatura sobre a produgdo sidertrgica na Amazonia oriental este
regime de acumulacao pode ser identificado por trés grandes caracteristicas:
a farta utilizagdo de carvao de mata nativa, a vinculagao exclusiva com
a demanda do mercado externo e a dependéncia da Vale como Gnico
fornecedor de minério de ferro. Logo, os elementos do regime de acumulacao
representado pela siderurgia na Amazoénia oriental podem ser organizados
conforme descreve-se a seguir.

TIPO DE EVOLUCAO DE ORGANIZACAO DA PRODUCAO

A produgdo siderdrgica destacada utilizou-se, por todo seu periodo de
formacao e estabilidade, de uma planta industrial relativamente simples e de
custos relativamente baixos (Carneiro, 2021). Por esse motivo, as barreiras

" De acordo com informagado de Castro (1995, p. 100), o “conselho Ministerial do PGC
aprovou inicialmente um conjunto de 23 usinas sidertrgicas a serem localizadas em cidades
cortadas pela estrada de ferro. Entretanto, das empresas instaladas, a maior parte se dirigiu
para Maraba e Agailandia”.
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de entrada para novos competidores eram consideravelmente baixas neste
mercado, até o momento em que as atividades de reflorestamento e
carvoejamento tornaram-se indispensaveis para a continuidade da produgao
(Mancini, 2021). Estas usinas, enquanto permaneceram ativas, eram do tipo
independente,' posto que assumiam apenas a etapa da reducao, tendo
por agente redutor o carvao vegetal, consumido em uma média de 875 kg
para cada tonelada de ferro-gusa produzido (Monteiro, 2004). O carvao
vegetal, um dos principais insumos da producao guseira, era adquirido de
forma farta e barata. O minério de ferro era fornecido com exclusividade
pela Vale, através da EFC, e seus precos permaneceram baixos até o final
da década de 2010 (Mancini, 2015).

A COMPOSICAO DA DEMANDA

A consolidagdo de uma demanda especifica no mercado externo é
um aspecto que, historicamente, determinou tanto a ascensao quanto o
descenso da producao siderdrgica na Amazonia oriental. Em larga medida,
o ferro-gusa produzido por essas usinas era escoado para os Estados Unidos.
O aumento da demanda pelo ferro-gusa produzido na Amazonia oriental,
a partir de meados da década de 2000, ocorre em uma conjuntura de
crescimento dos fornos elétricos como rota tecnoldgica no mercado mundial
(Monteiro, 2006). Cerca de 80 a 90% do gusa proveniente da Amazonia
oriental adentrava no mercado norte-americano (Greenpeace, 2012),
competindo com insumos como a sucata, ambos matérias-primas utilizadas
pelas aciarias elétricas (mini mills) daquele pais, em especial pelas usinas da
Nucor Corporation, um dos lideres do mercado mundial de aco e o principal
comprador do gusa fabricado na Amazonia brasileira (Mancini, 2021).

O Créfico 1 apresenta a evolugdo das exportagoes de ferro-gusa das
usinas integrantes do PSC entre os anos de 1997 e 2020.

2 A producdo siderdrgica, em geral, envolve trés etapas diferentes: redugao, refino e
laminagao. As usinas independentes realizam apenas a redugdo. As que sao semi-integradas
realizam duas etapas (refino e laminagao) e as integradas todas as trés (Mancini, 2021).
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Grifico 1. Evolugao das exportagoes de ferro-gusa (Brasil e PSC) — 1990 a 2020
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Fonte: SINDIFER e SECEX/MDIC.

Observa-se dois aspectos importantes na linha do tempo destacada: (i) em
1998, a produgao guseira do PSC ultrapassa pela primeira vez a quantidade
de um milhdo de toneladas exportadas, sendo este o ponto de partida da
estabilidade econdémica vivenciada no campo da produgao siderdrgica da
Amazonia oriental, que finda em 2008 com a eclosao da Crise mundial. Nesse
periodo, proliferam-se novas usinas pelo polo, mormente no municipio de
Maraba (PA), que chega a contar com dez unidades produtivas (Mancini,
2021; Carneiro, 2021); (i) até 2007, o crescimento da quantidade de gusa
exportada é praticamente constante, o que corrobora a manutencao pelas
empresas de estratégias' que garantiram sua lucratividade.

13 Neste artigo, as estratégias de rentabilidade/lucro mobilizadas pelos grupos econémicos
estdo no mesmo sentido da abordagem regulacionista da empresa utilizado por Boyer e
Freyssenet (2003). Para esses autores as estratégias de lucro consistem em diferentes meios
empregados pelas empresas para conseguirem lucrar nos mercados que participam. Algumas
destas estratégias, sdao: economias de escala (volume), diversificagdo da oferta, qualidade
do produto, inovacdo de produtos, flexibilidade da organizagdo produtiva e reducao
permanente de custos.
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MODALIDADE DE ARTICULACAO COM FORMAS NAO CAPITALISTAS
DE RELACAO DE PRODUCAO

O crescimento da siderurgia estimulou o desenvolvimento do
carvoejamento, atividade até entdo inédita na regidao, fomentando a
constituicdo de uma rede pulverizada de fornecedores de carvao, em
geral oriundo de mata nativa.’ Até a metade da primeira década do
século XXI, o carvoejamento tinha como caracteristica central a presenca
de formas precarias de relagdo de trabalho, inclusive de trabalho escravo
contemporaneo’ (Carneiro, 2008; Mancini, 2015). Entre 1988 e 2008,
periodo de formacao, estabilidade e pico da siderurgia na Amazonia
oriental, a atividade carvoeira era considerada o principal elo da producao
guseira com a economia regional, gerando um elevado niimero de postos
de trabalho — em torno de 10 a 12 mil (Monteiro, 2006).'®

As relagoes presentes no carvoejamento estavam enraizadas em
relagbes de producdo tradicionais do trabalho agricola na regiao, com o
recrutamento e negociagdo para o trabalho organizadas mediante redes
pessoalizadas, em muitos casos com a intermediagao ocorrendo entre pais-
filhos ou irmaos (Carneiro, 2013). Por um longo periodo, as ocupagoes nas
carvoarias representaram uma alternativa de trabalho para trabalhadores de

14 Sobre os métodos de produgao do carvao vegetal utilizado pelas usinas do PSC, durante a
década de 1990 e 2000, conferir os trabalhos de Monteiro (1997; 2006) e Carneiro (1989).
Sobre as relagoes de trabalho no interior das carvoarias e as formas de recrutamento no
mercado de trabalho, conferir Carneiro (2013) e Mancini e Carneiro (2018b).

15 O trabalho escravo contemporaneo é um fenémeno amplo. Na regido da Amazonia é uma
forma de relagao predominantemente rural, caracterizada pela modalidade de escravidao
pela divida e imobilizagdo do trabalhador no local de trabalho, além de condigoes de
labor que desrespeitam as regulamentagoes trabalhistas. Sobre a forma como transcorria o
trabalho escravo na Amazénia, ver Moura (2006) e Lima Filho et al. (2011).

16 As estimativas propaladas pelos documentos oficiais, que nortearam a implantagdo de
um polo sidertrgico na Amazonia oriental, incluiam, além da diversificacao das atividades
produtivas, a alteragao no perfil de distribuigao de renda da regiao e a geragao de mais de
20 mil empregos diretos no setor (Monteiro, 2006). O vislumbre desse cenario otimista
gerou criticas, langadas tanto por pesquisadores quanto por segmentos da sociedade civil,
ao constatarem um contexto socioecondmico inferior ao inicialmente esperado (Carneiro,
1995). O envolvimento da produgdo siderdrgica da regidao com questoes ambientais e
trabalhistas, intensificou e ampliou as pautas da critica social (Mancini; Carneiro, 2018b).

Sociologias, Porto Alegre, volume 25, 2023, e-soc128097, p. 1-44.



Transformagbes em um mercado contestado...

baixa escolaridade e provenientes de familias de baixa renda, no mercado
de trabalho regional. As condicoes de trabalho nas carvoarias, somando-
se a ampla oferta que o carvao vegetal possufa na Amazonia oriental,

possibilitavam o fornecimento de um insumo barateado (Monteiro, 2006).

O HORIZONTE TEMPORAL DE VALORIZACAO DO CAPITAL

Essas regularidades permitiram uma valorizacao do capital empregado
pelas empresas em longo prazo. O modo de organizacao da producao e das
relacoes de trabalho em atividades inseridas na cadeia de produgéo do gusa
foram determinantes para desencadear o crescimento do rendimento das
empresas. A progressao da acumulagao de capital dos grupos sidertrgicos
vinculava-se a aquisicio ampla e barata dos insumos fundamentais da
producao guseira e a demanda crescente, por longos anos seguidos, do

Gnico produto produzido pelo Polo Siderdrgico de Carajés.

Os atores do campo da producdo sidertrgica e o estabelecimento
da primeira concepcao de controle

O mercado de producao sidertrgica destacado pode ser compreendido
como um campo de agao estratégica envolvendo determinados grupos
empresariais. Aqui utilizamos a categoria analitica “grupos econdmicos”
para definir os atores atuantes no mercado sidertrgico destacado. O debate
sobre os “grupos econdémicos” emergiu pela identificacdo de caréncias
teodricas na discussao sobre firmas e os seus desempenhos em mercados,
realizada por teorias institucionalistas como a “teoria das firmas” (Gongalves,
1991). Empiricamente, os grupos econémicos surgem diante do movimento
de aceleragao da acumulagao do capital, conferindo as estruturas de

propriedade e formas de controle organizacional relagdes mais complexas
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e heterogéneas, tornando os grupos — e ndo mais as firmas isoladas — o
l6cus de acumulacao.'”

Assim, de acordo com Gongalves (1991, p.494-495), os grupos
econdmicos podem ser definidos como

o conjunto de empresas que, ainda quando juridicamente independentes entre
si, estdo interligadas, seja por relagdes contratuais, seja pelo capital, e cuja
propriedade (de ativos especificos e, principalmente, do capital) pertence a
individuos ou instituigées, que exercem o controle efetivo sobre este conjunto
de empresas [...]. O grupo econémico representa, conforme definido acima,
um conjunto de firmas, submetidas ao mesmo poder controlador.

Os grupos atuantes na produgao de ferro-gusa sao grupos econémicos,
tendo em vista controlarem, em sua maioria, diferentes unidades empresariais,
versadas em diferentes atividades, podendo ou nao estar relacionadas a
diferentes segmentos de mercado,'® pelos quais canalizam suas estratégias
de lucro. Grupos como Queiroz Galvao, Andrade Valadares, Cikel Brasil
Verde, Revemar e Grupo Ferroeste sdo exemplos arquetipicos desse tipo
de atuacgao mais diversificada.

O campo da producao sidertrgica na regido de Carajas, em 2008,
estava composto por doze grupos econémicos, que controlavam quatorze
usinas.! Nesse periodo, o campo da producao siderdrgica na Amazonia
restringe-se a produtores de ferro-gusa. Conforme a andlise de Carneiro
(2016), estes grupos podem ser divididos em quatro categorias, segundo

7 As situagbes empiricas que representam a intensificacdo do processo de acumulagao
sao identificadas na criagdo ou aquisicdo de novas empresas, nos movimentos de fusoes,
joint ventures, aliangas, conglomerados etc., resultando em estruturas de propriedade mais
complexas e diversificadas do que aquelas encontradas em unidades empresariais isoladas
(Gongalves, 1991).

'8 Para ilustrar esse tipo de situacdo, as unidades empresariais controladas pelo Grupo
Ferroeste (especializadas em atividades como: reflorestamento/carbonizagao, ferro-gusa,
laminados longos), estdo predominantemente vinculadas a producao siderdrgica. Situagao
nao encontrada no Grupo Queiroz Galvao ou Andrade Valladares, por exemplo, que atuam,
através de diferentes empresas, em diferentes mercados (e.g. construgao civil, agropecuaria).
19 Ressalta-se que, no periodo enfatizado, o campo da producao sidertrgica estava formado
por 16 usinas, duas delas, a Usina Siderirgica de Marabd e a Sidenorte Siderdrgica Ltda.,
eram de propriedade de empresérios que nao se encaixavam no perfil de grupos econdmicos.
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a atividade predominante de origem do capital mobilizado para ingressar
na producao siderdrgica da Amazonia oriental.

Quadro 1. Grupos econdmicos atuantes na produgao guseira na Amazonia oriental
conforme o capital de origem

Origem predominante do Capital Grupos Econémicos

I. Produtores tradicionais de ferro-gusa Grupo Andrade Valadares, Ferroeste,
oriundos do estado de Minas Gerais grupo Calsete e Costa Monteiro

Il. Empresas atuantes no setor da Grupo Aterpa, Valadares Gontijo e
construgao civil Queiroz Galvao.

1. Grupos constituidos no comércio Grupos Leolar e Revemar

varejista do estado Pard

IV. Grupos provenientes de outras Cikel Siderurgia, Promotora
atividades econdmicas Vascoasturiana, Vale S/ A.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Carneiro (2016).

(1) GRUPOS TRADICIONAIS DA PRODUCAO DE FERRO GUSA ORIUNDOS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS

Nesta categoria estdo o Grupo Andrade Valadares, o grupo Ferroeste,
grupo Calsete e Costa Monteiro, advindos do estado pioneiro da producao
siderdrgica no Brasil. O Grupo Andrade Valadares? inicia sua trajetéria na
construgao civil em geral e estabeleceu-se como um player tradicional da
producdo guseira na Amazonia oriental desde o final dos anos de 1980,
permanecendo no ramo sidertrgico atualmente e em setores como o
agropecuario. O grupo Ferroeste parte do ramo de mecanizagao rural e
entra na atividade siderdrgica (produzindo ferro-gusa) em Minas Gerais em
1978, expandindo essa produgao em 1986 com uma usina no Espirito Santo
(AVB, 2020). A partir de 1993, aproveitando-se dos recursos originados
pelos grandes programas de desenvolvimento do governo dos militares,

20 Segundo informagoes divulgadas no site da propria empresa: https://vienairon.com.br/o-
grupo/. Acesso em: 2 jul. 2022.
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instalou-se na Amazonia maranhense. Nos Gltimos anos, o grupo passou a
investir em outras atividades, como reflorestamento e produgao de cimento,
todas articuladas com seu negdcio principal. O grupo continua como um
dos principais competidores da produgdo siderdrgica na regiao.

O grupo Calsete tem origem no ramo minero-sidertrgico produzindo
cal virgem na década de 1970, em Sete Lagoas (MC), cidade pioneira da
producao guseira. No final da década de sua fundagdo, o grupo passa a
investir na producao de ferro-gusa, instalando posteriormente uma usina
no Maranhao, em 1993, ainda em operagao e sob controle do grupo. No
caso do grupo mineiro Costa Monteiro, o capital de origem encontra-se na
siderurgia, estabelecendo-se como um dos principais produtores da regiao
de Carajés e controlando duas usinas guseiras.

(1) EMPRESAS ATUANTES NO SETOR DA CONSTRUCAO CIVIL

As empresas com essa origem de capital sdo representadas por trés
grupos: o Grupo Aterpa, o grupo Valadares Gontijo e o grupo Queiroz
Galvao. O Crupo Aterpa, atuante na construgao civil desde a década de
1950, em segmentos como construcao de infraestrutura rodoferroviaria e
portudria, adentrou na producao guseira em 1996, em Agailandia (MA),
deixando o negécio em 2009. O grupo Valadares Gontijo, atuante na
construgao civil e mercado imobilidrio na regidao Sudeste a partir da década
de 1990, ingressa na producao sidertrgica da regido em 2005. O grupo
Queiroz Galvao®' comega suas atividades na década de 1950 na regiao
do Zona da Mata Norte de Pernambuco, atuando em pequenas obras de
infraestrutura urbana. A empresa, de capital familiar, atualmente organiza-se
como uma holding, controlando diversas empresas do grupo inseridas em
diferentes mercados (imobiliario, inddstria naval, 6leo e gas, construgao
civil etc.). A Queiroz Galvao entrou na atividade sidertrgica na Amazonia
oriental em meados da década de 1990, e desvinculou-se em 2016.

21 Segundo informagdes divulgadas nosite da prépriaempresa: https://construtoraqueirozgalvao.
com.br/engenharia-e-inovacao/quem-somos/. Acesso em: 2 jul. 2022.
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(i) GRUPOS CONSTITUIDOS NO COMERCIO VAREJISTA DO ESTADO PARA

O grupo Leolar desde os anos de 1980 é atuante no estado do Para,
com forte atuagdo no comércio varejista de méveis e eletrodomésticos.
O grupo inseriu-se no mercado de producao sidertrgica em 2007, com a
instalagdo de uma usina em Marabad (PA). O grupo Revemar atua sobretudo
no sul do estado do Para, em diversos segmentos econdmicos, destacando-se
arevenda e distribuicao de automéveis, caminhdes, motocicletas, maquinas
agricolas, agropecudria e outros. O grupo entrou na producao sidertrgica
em 2007, com uma usina em Maraba.

(IV) GRUPOS PROVENIENTES DE OUTRAS ATIVIDADES ECONOMICAS

Nesta categoria estao inclusos o Grupo Cikel Brasil Verde, a Promotora
Vascoasturiana e a mineradora Vale S.A. A Cikel Brasil Verde, proveniente
do Parang, origina-se na atividade florestal. A Cikel Siderurgia instalou-se
em 2008 em Marabd. A Promotora Vascoasturiana trata-se uma empresa
espanhola com forte atuacdo na distribuicao e comercializagao de ferro-
gusa no mercado europeu (Santos, 2015). Em 2002, entram no mercado
de producao sidertrgica da Amazonia oriental, instalando uma usina. Até
recentemente estavam em operagao.

A Vale S.A implantou a Ferro-Gusa Caraja (FGC) em 2005, como uma
joint venture formada com a siderirgica norte-americana Nucor Corporation.
A empresa foi a pioneira da producao guseira na Amazonia oriental tendo
por base lenha originada de floresta prépria (Carneiro, 2008). A empresa foi
concebida como um arquétipo de producao guseira sustentavel na regiao,
com o intuito de legitimar o setor frente as fortes criticas sociais acerca do
desmatamento da mata nativa e situacao de trabalho escravo ocasionados
na producdo sidertrgica regional (Santos, 2010). A empresa finda suas
atividades em 2011, com a saida da Nucor da sociedade.

Tomando por referéncia a perspectiva dos campos (Fligstein; McAdam,
2012), que percebe os mercados organizados como estruturas de relagoes
entre atores portadores de recursos diferenciados, estes grupos siderdrgicos
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podem ser divididos entre dois polos posicionais, segundo sua capacidade
produtiva: dominantes e dominados (Carneiro, 2016). Na produgao guseira
da Amazonia oriental, os grupos econémicos considerados dominantes
(Queiroz Galvao, Costa Monteiro, Andrade Valadares) também sio os
pioneiros na regido, tendo no seu capital formativo a participagao significativa
de subsidios fornecidos pelas politicas estatais de desenvolvimento industrial.
Estes grupos possufam a capacidade produtiva acima de 500 mil ton./ano.

Entre os polos das empresas dominantes e dominadas, situam-se
empresas que, do ponto de vista da capacidade produtiva, sdo intermedidrias,
produzindo entre 350 e 420 ton./ano. As empresas dominadas sao aquelas
que possuiam capacidade produtiva abaixo de 220 mil ton./ano de ferro-
gusa. Com excegao do Grupo Aterpa, as empresas do polo dominado
inseriram-se no mercado da regiao no inicio da década de 2000, periodo
de efervescéncia no setor, representado pela forte tendéncia de crescimento
das exportagbes. Todas as usinas implantadas a partir dos anos 2000,
excetuando-se o caso do Grupo Calsete, que adquire do grupo Gerdau a
Margusa, o foram no estado do Para.

Alguns fatores favoreceram a entrada de novos players no mercado de
producdo guseira, a partir do Pard: uma situagao fiscal de desoneragdao do
ICMS sobre o minério de ferro comprado pelas guseiras (10S, 2006 apud
Carneiro, 2016), ao lado da mencionada maior disponibilidade de carvao
vegetal, sobretudo aquele cuja fonte é a mata nativa (Assis; Carneiro, 2015).
Soma-se como fator favoravel a insercao de novos atores as barreiras de
entrada nesse mercado, que no perfodo de crescimento das exportagoes
eram baixas.

Todas as empresas listadas no quadro acima, colocavam em pratica
duas principais estratégias de lucro na producdo do gusa: (i) a primeira
fundamentava-se na produgdo volumosa de um produto padronizado de
baixo valor agregado (o ferro-gusa), que experimenta a elevacao de seu
preco no mercado internacional entre os anos de 2000-2008; (ii) a segunda
consiste na estratégia de redugdo permanente de custos, realizada através
dos precos de oferta dos insumos (Mancini, 2021). O ambiente institucional
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pelo qual transcorrem essas estratégias pode ser apontado como favoravel
ao crescimento dessa atividade por anos seguidos. Durante a década de
1990, o campo da producdo guseira consolida o modus operandi das
empresas no mercado, que estabelece mormente as relagbes com os seus
fornecedores e clientes. E, entre 1998 e 2008, experimenta um momento
de estabilidade econémica, pautado no crescimento por anos seguidos das
exportagoes e do valor do ferro-gusa.

As relagbes entre empresas (produtores) e fornecedores estavam
organizadas de acordo com uma concepgao de controle identificada entre
0s grupos econémicos atuantes em todo o Polo Siderdrgico de Carajas
(Quadro 3). Esta concepcao de controle comecou a ser consolidada a partir
da formagdo do campo de producao siderirgica, com a implantagdo das
primeiras usinas (1988), e vigorou até a instalacao das Gltimas em Marabd/
PA (no ano de 2007), intensificando-se durante o periodo de elevagao das
exportagoes de ferro-gusa, compreendido entre 1998 e 2008.

A concepcao de controle em questao caracterizava-se por percepgoes
e entendimentos sobre a légica de funcionamento do mercado que previam
uma transferéncia indispensavel da responsabilidade e dos custos envolvidos
com a atividade de carvoejamento para os fornecedores independentes,
e foi fundamental para estabelecer a base institucional que fundamenta
as relagbes no campo.

A transferéncia de responsabilidade implicava na isencao das empresas
sobre as condigoes dos acordos que regulavam as relagdes de trabalho na
producao de carvao vegetal. Logo, as regras de troca, que na concepcao de
Fligstein (2001) sao definidas pelas instituigdes — quem pode negociar com
quem e sob quais condigdes —, possibilitavam uma grande liberdade de
negociacao para as empresas ajustarem os termos de fornecimento de carvao
vegetal mais favoraveis a manutencao das suas estratégias de rentabilidade.

Embora seja reconhecido o papel do Estado na constituicao de novos
SAFs (strategic action fields - Fligstein, 2013), as instituigbes predominantes
no campo da produgdo sidertrgica nos anos de 1990 destacavam-se pela
baixa formalizagdo dos acordos entre empresas e fornecedores e por
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uma parca fiscalizagdo executada pelas agéncias estatais sobre questdes
ambientais e trabalhistas. Esse ambiente de relagdes, amparadas mais no
costume e na informalidade de acordos pouco sancionados, comeca a sofrer
modificagbes institucionais a partir do inicio da década de 2000, quando
passa a ter sua estabilidade contestada. Agéncias estatais como o IBAMA
e 0 Ministério Pablico do Trabalho (MPT), somadas a criagao do Instituto
Carvao Cidadao (ICC) em 2004, colocam em pratica agoes fiscalizatérias
mais incisivas, sobretudo sobre as condi¢oes de producdo e fornecimento
do carvao vegetal (Carneiro, 2008; Pitombeira, 2011).

O periodo de transformacées: o p6s-2008

A ruptura do antigo modus operandi no campo da produgéo sidertrgica
é demarcada por uma crise? que possui uma faceta institucional e outra
econOmica, ambas irrompidas de meados para o fim da década de 2000.
Nos dois casos, a crise provocou oportunidades para transformagoes,
cujo esteio foram inovagdes e novos modelos de acdo incorporados no
campo da producao siderdrgica na Amazonia oriental, mobilizadas por
intermédio de agbes estratégicas executadas por algumas empresas. Nota-
se que, embora entre os anos de 1998 e 2008 o PSC tenha vivenciado o
seu periodo de estabilidade econémica, é também o periodo em que a
sua primeira concepgao de controle, fundamental para o crescimento da
lucratividade dos grupos guseiros, passa a ser contestada com mais forca
pelos movimentos de critica social, abrindo espaco para o surgimento de
uma nova. A estabilidade atingida foi sobretudo econémica, com a légica
institucional que regula o campo sob risco.

Nos dois subtépicos seguintes, essas faces sao tratadas separadamente,
evidenciando a dindmica sociopolitica e/ou econdmica que levou/aram a
eclosdo de cada aspecto da crise e as transformagdes que desencadearam.

22 Segundo Fligstein (2013), uma crise é pautada na ideia de mudanca da légica institucional
que rege as agOes dos atores coletivos em um campo de acao estratégica (SAF). Esta légica
é orquestrada prioritariamente pela concepgao de controle vigente no campo, que, quando
em situagoes de contestacao, abre oportunidade para o surgimento de novos modelos de
acao e hierarquia entre os atores do campo.
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A crise econbmica

A crise de 2008, deflagrada a partir da recessao da economia norte-
americana, impactou os mercados mundiais de diferentes setores. A
produgdo sidertrgica da Amazonia oriental foi gravemente impactada,
tendo uma retracao consideravel na demanda. Paralelamente, somou-se
a “crise do minério de ferro” desencadeada em 2010, que consistiu no
aumento do valor do minério taxado pela Vale S/A que, no contexto de
crescimento da demanda chinesa, elevou de US$ 48,00 para US$ 137,00 o
preco da tonelada. O impacto nesses dois aspectos, a retragao do principal
comprador e a elevacao do preco de um dos insumos fundamentais,
ocasionou o fechamento de boa parte das usinas do PSC, sobretudo as
situadas em Maraba.

Entre Acailandia e Marabd, houve a distincao nas acbes de atores
coletivos acerca das possibilidades de retomada da capacidade produtiva
das usinas. Destacam-se, em Acaildndia, as mobilizagoes sociopoliticas
desempenhadas pelo Sindicato dos Trabalhadores na Industria Sidertrgica
(STIMA), que protagonizou campanhas para que a Vale rebaixasse o preco
do minério (Mancini; Carneiro, 2018a). O resultado foi a retragdo do prego
do minério para US$ 93,00, permitindo a sobrevida da produgao guseira
em Agailandia por mais alguns anos.

A crise institucional

A crise institucional no campo em questao foi gerada pelo ambiente
de fiscalizacao estatal e de critica social, intensificados no comeco deste
século, tendo como foco o modo de organizacao da producao de carvao
vegetal destinada aos grupos siderirgicos. O resultado foi uma mudanga na
concepgao de controle que organizava este campo, invertendo sua anterior
l6gica de funcionamento, principalmente entre os grupos localizados no
Maranhao. Embora tenha se tornado mais evidente no final dos anos
2000, esta crise comega a ser germinada durante o periodo de formagao
do campo, ainda na década de 1990.
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A emergéncia dessa crise vincula-se ao esgotamento moral vivenciado
pelo campo de producao siderirgica, identificado sobretudo por atores
ndo econdmicos e ndo capitalistas, através do movimento de critica social
(Boltanski; Chiapello, 2009). Estes atores suscitaram a necessidade de novas
posturas de legitimagdo das empresas guseiras da Amazonia oriental frente
ao restante da sociedade. A andlise da probabilidade que atores exégenos
ao campo econdmico possuem em condicionar a organizacao do mercado,
baseia-se nas “complexas redes” de outros campos (broader field enviroment)
aos quais cada campo estd imerso e que sdo capazes de influenciar na
compreensao da sua estrutura institucional (Fligstein; McAdam, 2012).

Estes campos, que no caso em tela constituiram um ambiente de
proximidade e influéncia no modo de organizagao do campo de producao
sidertrgica, sdo representados, por um lado, por atores politico-estatais, e por
outro, pelo conjunto de atores sociais que conformaram um poder coletivo
atuante em questdes relacionadas ao desenvolvimento das atividades minero-
sidertrgicas na Amazonia oriental. Estas questdes, as quais aglutinaram-se
essa modalidade de atores, podem ser organizadas em trés grandes blocos:

i.  Combate a degradacdo ambiental e a poluicdo urbana. Externalidades
da produgao guseira que origina diversas manifestacoes por parte
dos moradores do bairro do Pequia de Baixo (Evangelista, 2008;
FIDH, 2011);

ii. Mobilizacdo contra as condigoes de trabalho degradantes na
atividade de produgdo de carvao vegetal, com recorréncia de
trabalho escravo contemporaneo. As mobilizagdes contra esse tipo
de relagao laboral foram capitaneadas na regidao por entidades
de direitos humanos, como o Centro de Defesa da Vida e dos
Direitos Humanos (CDVDH) e Justica nos Trilhos (Lima Filho et
al., 2011; Pitombeira, 2011);

iii. Critica ao baixo grau de articulagao entre as atividades estimuladas
pelas politicas publicas (PGC e PFC) com a economia local
(Carneiro, 1995; Bossi, 2010).
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O trabalho escravo contemporaneo, por muitos anos identificado na
cadeia de producao do ferro-gusa da Amazonia oriental, foi a pauta que
mais mobilizou atores, em diferentes escalas (local, nacional e global). A
partir dos anos de 1990, situagdes de trabalho escravo, que ja vinham sendo
reconhecidas pelo Estado brasileiro e denunciadas pela Comissao Pastoral
da Terra (CPT) desde a década de 1980, passam a ser mais noticiadas por
agoes de critica social. Em 1994, a Anti-Slavery International (ASI) produz
uma publicagao pautando a existéncia de focos de trabalho escravo na
cadeia de fornecimento de carvao vegetal na Amazonia oriental (Ramalho;
Carneiro, 2015). Em meados dessa década, entidades de atuacao mais
local, como o CDVDH de Agailandia, desempenham um papel importante
em campanhas de dentncia, prevengdo e conscientizacao sobre esse
tipo de labor na regido. Nos anos 2000 surge o Férum de Erradicagao do
Trabalho Escravo no Maranhdo (FOREM), organizando agdes que reuniam
atores estatais e da sociedade civil para discutir e denunciar tais praticas
(Mancini; Carneiro, 2018b).

Na segunda metade dos anos 2000 e na década seguinte, destaca-se
a producdo de relatérios de entidades internacionais, como o Instituto
Observatério Social (10S), Federacao Internacional dos Direitos Humanos
(FIDH) e Greenpeace, sobre as caracteristicas da cadeia Iogl’stica do carvao
vegetal, os atores envolvidos no processo e os impactos ambientais e
trabalhistas gerados. O Quadro 2 apresenta os atores ndao econdmicos
(politico-estatais e sociais) que empreenderam agbes economicamente
relevantes, desencadeadoras da crise institucional ocorrida no campo da
siderurgia da Amazonia oriental.

O movimento de critica social assinalado surge e prolifera-se em um
contexto de recrudescimento do carvao vegetal de mata nativa enquanto
insumo importante da produgdo guseira (Mancini; Carneiro, 2018b). No
processo de producao do carvao (carvoejamento), identificam-se trés fontes
prioritdrias: a mata nativa (extracao vegetal), a silvicultura (reflorestamento)
e o eucalipto (silvicultura de eucalipto). O estado do Pard consolidou-se
como o polo mais importante de abastecimento do carvao proveniente de
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mata nativa. No Maranhao, o carvao de mata nativa para fins sidertrgicos
foi predominante até o momento em que outras modalidades (carvao de
silvicultura) ganharam maior relevancia. No Pard, durante todo o periodo
de producao de ferro-gusa, a principal fonte de carvao vegetal sempre foi
a mata nativa (Assis; Carneiro, 2015).

Quadro 2. Atores politico-estatais e sociais envolvidos na reestruturagao da producao
carvoeira na Amazonia oriental

Modalidade de Atores em Escala de Natureza da acao
atores cena atuacao
Estatais MPT Nacional Fiscalizagao e dendincia
GEFM Nacional Fiscalizagdo e repressao
PRT
IBAMA
Social ASI Internacional Dentincia e

conscientizacao

Greenpeace Internacional Dendncia e
conscientizacao

oIT Internacional Dentncia e
conscientizacao

10S Internacional Denlncia e
conscientizacao

Repérter Brasil Nacional Dendincia e
conscientizacao

CPT Nacional Dentncia e
conscientizacao

ICC Regional Fiscalizagao

CDVDH Local Dentincia e
conscientizacao

STIRCV Local Fiscalizacao

FOREM Local Dentincia e

conscientizacdo

Fonte: Adaptado de Mancini e Carneiro (2018b).
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No Créfico 2, observa-se o comportamento da produgdo quanto a
utilizagao dos diferentes tipos de carvao vegetal no Maranhao.

Grafico 2. Evolucdo da producao de carvao vegetal (em toneladas) segundo diferentes
modalidades, entre 1990-2018, no estado do Maranhao
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Fonte: SIDRA-IBGE. Elaboracao prépria.

Durante toda a década de 1990 até o inicio dos anos 2000, a produgao
e utilizagdo de carvao a partir de mata nativa era predominante em todo o
estado do Maranh&o. A partir de 2003 a producao baseada na silvicultura
aumenta. Este é o periodo de formagao do Sindicato dos Trabalhadores nas
Industrias de Reflorestamento para Carvao Vegetal (STIRCV) e de intensificacao
das fiscalizacoes do Ministério Piblico do Trabalho (MPT) nas carvoarias
inseridas na cadeia de produgao do ferro-gusa (Mancini; Carneiro, 2018b).
A produgdo de carvao de silvicultura apresenta fortes baixas em 2008, na
ocasiao de retragao das exportagoes decorrentes da crise de 2008, e em
2010, devido ao cendrio de crise do minério vivenciado pela siderurgia na
Amazonia oriental (Santos, 2015; Mancini, 2021). Em 2011, o crescimento
retorna, tornando-se a modalidade predominante de produgao de carvao.
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Apesar das oscilagdes nos periodos destacados, a producao de carvao
vegetal com origem na silvicultura eleva-se a partir de 2007, momento em
que os grupos siderdrgicos localizados no Maranhao® constituem empresas
proprias para controlar as atividades de reflorestamento e carvoejamento.
O Grupo Queiroz Galvao Siderurgia (GQGS) constituiu a “Energia Verde
Produgao Rural Ltda.”, a Viena Sidertrgica (Grupo Andrade Valladares) a
“Viena Carbonizagdo Ltda.” e a Gusa Nordeste (Crupo Ferroeste) a “Energia
Viva Agroflorestal Ltda”. As duas primeiras empresas tornaram-se, segundo
informagdes do STIRCV, os principais empregadores das atividades de
carvoejamento em Acailandia, pois a maior parte das fazendas da empresa
“Energia Viva Ltda.” situa-se nos municipios de Grajai/MA e Barra do Corda/
MA. O CGQGS, por seu maior aporte de capital econdémico e fundiario
(Carneiro, 2016), colocou-se como o player dominante desse mercado,
sendo o principal absorvedor de mao de obra de carvoejadores durante o
seu periodo de atividade.

Em 2016, de acordo com o exposto no Grafico 2, a produgao de carvao
de eucalipto teve uma queda consideréavel, quando o GQGS vende os seus
ativos florestais e encerra as atividades da Energia Verde, permanecendo apenas
duas empresas no segmento. Entretanto, a trajetdria do campo da produgao
sidertrgica até esse ponto esteve relacionada a uma dinamica sociopolitica
desencadeada pela confluéncia de agao de agéncias estatais e movimentos
sociais. O surgimento dessas empresas decorreu de desafios colocados pelo
ambiente de proximidade com outros campos, estatais e nao estatais (Fligstein,
2013), no qual o campo da produgao sidertrgica estava imerso.

23 A formagao de empresas préprias de carvoejamento apenas entre os grupos siderdrgicos
do Maranhao é explicada por questdes legislativas quanto ao uso da terra. A Lei n2 12.727
de 2012 reestabelece os termos para as Areas de Preservagio Permanente em diferentes
vegetagOes da Amazonia legal. Para as areas de florestas, abundantes no estado do Par4,
a restricao de uso da terra é de até 80%, em dreas de cerrado a restricdo é de 35% e
as situadas nos campos gerais, apenas 20%. (Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2011- 2014/2012/lei/I12651.htm. Acesso em: 05/07/2022). Por conta disso,
no final da década de 2000, havia uma grande defasagem do Pard em relacao ao Maranhao
(com forte presenca de areas de cerrado), no que tange a producao e utilizagao de carvao
proveniente de silvicultura, assim como no processo de incorporacao de dreas destinadas ao
reflorestamento (Santos, 2015).
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Na Amazonia oriental os campos estatais destacaram-se pela atuagao
em dois segmentos predominantes: um conformado pelas agéncias de
regulacao e fiscalizagdo do trabalho e outro pelas agéncias de fiscalizagao
ambiental (Carneiro, 2008, 2016). Os campos nao estatais foram formados
pelo conjunto de movimentos sociais cujas pautas estiveram relacionadas
aos impactos — ambientais, sociais e trabalhistas — causados por empresas
atuantes na regido amazonica (Pitombeira, 2011). A proximidade com
esses campos foi desenvolvida ao longo dos anos, como consequéncia
da inobservancia de aspectos legais pela cadeia de producao siderdrgica,
relacionada a relagoes de trabalho e meio ambiente. O resultado pode ser
destacado por trés episddios marcantes para o processo de transformagao
das relagoes produtivas e laborais neste campo:

Assinatura, em 1997, do Termo de Ajuste de Conduta (TAC 01/99) entre
as sidertrgicas localizadas no Maranhao, Ministério Piblico do Trabalho
(MPT) e Procuradoria Regional do Trabalho, estabelecendo pela primeira
vez o vinculo dos grupos sidertrgicos com as condigbes degradantes de
trabalho existentes na sua cadeia de produgéo;

i. O langamento da “Carta-Compromisso pelo fim do trabalho
escravo na produgao de carvao vegetal e pela dignificagao,
formalizacdo e modernizagdo do trabalho na cadeia produtiva
do setor sidertirgico”, em 13 de agosto de 2004, assinada por um
conjunto de entidades.?* Este documento é importante para as
transformagoes das relagdes produtivas na atividade sidertrgica da
regido e para o avango na formalizagao das relagoes de trabalho
na atividade do carvoejamento. Na carta, os grupos sidertrgicos
do PSC reconhecem expressamente a existéncia de “focos” de
trabalho escravo na sua cadeia de produgdo, comprometendo-se
a reunir esforgos para regularizar as relagoes de trabalho entre os
seus fornecedores de carvao vegetal, além de definir restricoes

24 Dentre elas, estavam: a Associagao das Siderdrgicas de Carajas (ASICA), o Instituto Ethos de
Empresas e Responsabilidade Social, o Instituto Observatério Social (I0S) e a Confederagdo
Nacional dos Metaltrgicos da Central Unica dos Trabalhadores (CUT).
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comerciais para as empresas que utilizassem mao de obra sob
essas condicoes;

ii. Como previsto na Carta-Compromisso, foi criado o Instituto Carvao
Cidadao (ICC), em 19 de agosto de 2004, empenhado na realizagao
da autocertificacao da cadeia produtiva das empresas sidertrgicas.

Uma caracteristica fundamental dos campos de agbes estratégicas
é a probabilidade de estarem socialmente imersos em outros campos
(Fligstein; McAdam, 2012). A relagao que o campo da produgao siderdrgica
costurou com outros campos nos Gltimos vinte anos evidenciou um vinculo
de dependéncia pautada na capacidade que estes outros mundos sociais
tém de conferir ou nao legitimidade as acoes e estratégias estabelecidas
pelos grupos guseiros, sobretudo no que se refere ao engendramento
de justificagdes em termos de bem comum, utilizadas para justificar a
continuidade da atividade sidertrgica na regidao diante da sociedade.
Assim, o campo estatal, através de suas diferentes agéncias que aplicavam
injucoes legislativas e fiscalizatérias, aferia a legalidade tanto das relagoes
trabalhistas quanto da forma de relagao e utilizacao de recursos ambientais
pelos grupos sidertrgicos. O campo conformado por atores sociais coletivos
(movimentos de direitos humanos e ambientalistas) passa a agir no sentido
de conferir legitimidade as operacoes das empresas, quando as pautas
reivindicatérias diminuem ou cessam.

As consequéncias da acdo fiscalizatéria operada pelos campos estatais
e ndo estatais, a partir de meados da década de 2000 (Mancini; Carneiro,
2018b), foram uma tendéncia de alinhamento do processo de acumulacao
capitalista empreendido pelos grupos guseiros com novos dispositivos de
justica, trazendo uma nova legitimidade da atividade siderirgica frente a
sociedade. Sendo as relagoes laborais presentes no carvoejamento agora
organizadas conforme a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) e a
cobertura sindical, as justificativas em termos de bem comum, lancadas
pelos empresdrios a sociedade e a seus criticos, adquirem o sentido de
construir a imagem de um processo produtivo pautado pela legalidade e
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vigilancia das empresas e fornecedores desalinhados com aqueles parametros
(Carneiro, 2008; Pitombeira, 2011).2

A criagdo do ICC permitiu que parte das empresas sidertrgicas passasse
de uma posicao defensiva para a de atores participes no combate ao trabalho
escravo contemporaneo. Esta entidade funcionou como uma unidade interna
de governanga (Fligstein; McAdam, 2012), imbuida da supervisao das regras
especificas do campo e facilitadora de sua reprodugdo. Destarte, o ICC foi
constituido entre atores da produgao do ferro-gusa na Amazodnia oriental,
habilitado a mapear os produtores de carvao vegetal, observar a regularidade
formal do fornecimento e zelar pela manutencao da concepcao de controle que
assume responsabilidades pelas irregularidades trabalhistas na cadeia produtiva.

Nesse sentido, o Instituto foi importante para reforcar a perspectiva
que passa a ser dominante na organizagao do campo, assumindo papel
fundamental na formacao de uma segunda concepgao de controle durante
a década de 2000 (Quadro 3), desestabilizando a que vigorava desde o
seu periodo de formagao. Como corolério da crise institucional, que atinge
o seu dpice em meados dos anos 2000, as agdes de parte substancial das
empresas deste campo passam a ter por parametro uma concepgao de
controle definida pela responsabilizagao das irregularidades identificadas
na cadeia produtiva do ferro-gusa.

As sidertrgicas sediadas no Maranhao estiveram mais préximas as
finalidades do ICC, dado que todos os grupos assinaram sua ata de fundacao,
contra seis dos dez grupos situados no Para (Carneiro, 2008). Essa modalidade
de crise abriu a oportunidade para a inovagao na organizagao produtiva das
empresas, agora verticalizando a produgao de carvao, embora tal verticalizacao,
mediante formagdo de empresas préprias, ndo representasse apenas uma
resposta aos “criticos”, mas também a viabilidade econémica dos grupos,*

23 O que nao significa que essas empresas nao tenham mais incorrido nos mesmos tipos de
ilegalidades, embora em menor grau.

26 A diminuigao da oferta de carvao de mata nativa em regioes préximas ao PSC e o agravamento
da fiscalizagdo por érgaos ambientais como o IBAMA foram situagbes imperativas para o
estabelecimento de novos meios de consecugao desse insumo. Soma-se ainda, a legislacao
ambiental mais restrita sobre a produgao de florestas no bioma amazonico, como é o caso do
Pard, e o encarecimento, sentido durante a década de 2000 pelos grupos no Maranhao, da
compra do carvao vegetal oriundo do Pard (principal fornecedor), pelo aumento de taxagoes
fiscais no comércio interestadual (Assis; Carneiro, 2015; Santos, 2015).
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dado o esgotamento de formas tradicionais de fornecimento desse insumo.
As consequéncias desse processo consistiram na saida de alguns atores do
campo da siderurgia amazonica e reformulagdo dos remanescentes.

O novo momento de estabilidade: novas estratégias de
lucro e upgrading no campo da produgao siderdrgica

O novo momento de estabilidade experienciado pelo campo da
produgao sidertrgica a partir da década de 2010 relaciona-se a formulagao
de novas estratégias de lucro, cujo resultado foi a verticalizagao “para frente”
[a montante] na cadeia produtiva, através da produgdo de aco, laminados e
semiacabados de ago, nas cidades de Acailandia e Maraba, respectivamente.
A crise do negdécio do ferro-gusa em aspectos macroestruturais — como a
producao, por decorréncia da dificuldade na consecucao de insumos (carvao
e minério de ferro), e a demanda, por escassez de compradores — intensificou-
se apods a crise de 2008, fragilizando a estratégia de producdo volumosa de
um produto padronizado, por décadas empregada pelas guseiras.

Os grupos guseiros adentraram em uma nova etapa do campo da
siderurgia na década de 2010. Este novo momento foi marcado por
duas estratégias distintas adotadas entre os competidores: a primeira de
continuidade por alguns grupos do modelo produtivo do ferro-gusa; e
a segunda caracterizada por novas estratégias de lucro e verticalizagao,
observadas no campo. Os grupos que mantiveram as estratégicas fincadas
na produgdo de ferro-gusa encerram suas atividades neste mercado nos
anos seguintes a crise de 2008.% A saida do campo desses grupos, sejam
aqueles com maior aporte de capital econémico, como o GQGS, ou aqueles
que possufam menos, conformou um cendrio de interpretacao dos ajustes
e oportunidades para os grupos continuarem no mercado, modificando
doravante suas estratégias de lucro.

27 Com excecao da Viena Siderirgica, localizada em Acailandia (MA), que permaneceu
produzindo ferro-gusa (Mancini, 2021), e de outros dois novos competidores que iniciaram
atividade em 2020, em Marabd. A Gusa Brasil e a Siderurgia Ancora adquiriram as plantas
sidertrgicas da Sidepar e Maragusa, respectivamente.
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O segundo tipo de estratégias foi representado pelos grupos Aco
Cearense (CE), com a implantacdo da Sinobras em 2008, na cidade de
Maraba, unidade industrial que produz ago e laminados longos, e Ferroeste
(MG), que instalou a usina Aco Verde do Brasil em 2015, em Acailandia,
explorando o mesmo tipo de negécio. Estes atores, participantes ativos
neste novo momento de estabilidade, possuiam uma trajetéria mais longa
dentro do campo da siderurgia da regido, tendo vivenciado o periodo de
ascensdo e descenso da produgao guseira na Amazonia, com suas usinas
produtoras de ferro-gusa

As novas estratégias desses grupos passam a basear-se na flexibilidade
produtiva e diversificacdo da demanda, através da oferta de diferentes
produtos, priorizando o mercado interno, e utilizando a exportacdo de
aco como estratégia secundaria conforme a demanda de compradores
internacionais, situados, mormente na América Central (Guatemala) e
Africa (Nigéria).

A aplicagdo dessas novas estratégias de lucro representou um processo
de upgrading, colocando em marcha um movimento de inovacao no
campo da siderurgia da Amazonia oriental, por décadas restritas ao modelo
de produgao do ferro-gusa (Mancini, 2021). Seguindo a perspectiva de
Barrientos, Cereffi e Rossi (2018), este upgrading consiste em melhorias ou
aprimoramentos observados em aspectos relativos a economia (economic
upgrading), quando as firmas avancam na cadeia de valor (Gereffi, 2005)
e direcionam-se para processos produtivos mais complexos, fabricando
produtos com maior valor agregado; e a faceta social da producao e
do trabalho (social upgrading), quando os trabalhadores tém acesso
a empregos com mais direitos, beneficios e maiores perspectivas no
mercado de trabalho.

No caso analisado, este processo mais amplo de melhorias pode ser
percebido em duas dimensdes: i) no capital, referindo-se ao maquinario e
tecnologias empregadas no processo; ii) no trabalho, referente as habilidades/
qualificagdes e melhorias relacionadas as condicoes e perspectivas de
trabalho dos trabalhadores.
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A construgao de unidades produtivas mais complexas viabilizou a
estratégia de producao mais diversificada e com maior valor agregado. A
incrementagdo de tecnologia na planta industrial, possibilitando o aumento
da produtividade através de automacao e informatizacao de processos, a
producao de produtos mais aprimorados por meio de mais etapas produtivas
e a exigéncia de maior qualificacao dos trabalhadores assinalam um economic
upgrading em diferentes aspectos, incluindo a insercao das empresas em
mercados mais recompensadores, nos quais ofertam produtos (semi) acabados.

O social upgrading, por sua vez, relaciona-se a trés questdes que
ganharam relevo nos (ltimos anos em Agaildndia. A primeira delas vincula-se
ao processo de aquisicao de qualificagdes através de formagdes promovidas
pelo Grupo Ferroeste, vinculadas a implantagao dos novos processos
produtivos. A aquisicao de novas habilidades trouxe uma maior perspectiva
de mobilidade profissional para os trabalhadores, sobretudo possibilidades
de progressao no mercado interno da firma ou de insercao em outros
empregos considerados melhores, seja no mercado de trabalho da siderurgia
ou de outros segmentos econdmicos (Mancini, 2021).

A segunda questdo refere-se a melhorias mais amplas, resultantes do
economic upgrading, no bem-estar dos bairros do Pequia de Cima e de
Baixo, comunidades préximas ao polo sidertrgico. A questao esta ligada
a longa trajetéria de lutas e mobilizagdes da sociedade civil do municipio
de Acailandia, acerca das externalidades ocasionadas pela producao de
ferro- gusa (Evangelista, 2008; Carneiro, 2008; Pitombeira, 2011; FIDH,
2011). O esgotamento de vdrias usinas guseiras e a mudanca de estratégias
de rentabilidade entre os grupos remanescentes também representaram a
diminuicao dos impactos causados pelos residuos poluentes da produgao
siderdrgica. A poluicao atmosférica e o despejamento de refugos sélidos
pelas ruas integravam o cendrio do cotidiano do bairro e foram pautas de
conflitos engendrados pela sociedade civil contra as empresas desde meados
da década de 1990. Nesse sentido, trata-se de um entendimento mais lato
do social upgrading, nao restrito apenas a trabalhadores e empresas, mas
a sociedade impactada pelo processo produtivo.
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O processo anterior de verticalizagao da producao de carvao vegetal,
sobretudo entre as usinas que se estabeleceram em Agailandia, também
estd inserido no alcance mais geral do social upgrading identificado
na produgao siderdrgica da Amazoénia nos Gltimos anos, tendo em
vista a responsabilizagdo pela atividade carvoeira ter implicado a
diminuicao de relagdes de trabalho caracterizadas como trabalho escravo
contemporaneo na cadeia de produgéo do ferro-gusa (Mancini; Carneiro,
2018b).% A formalizagao das relagoes de trabalho na atividade permitiu o
alcance, por parte dos trabalhadores, de direitos (trabalhistas e humanos)
usualmente nao encontrados em relacdes de trabalho consideradas
anélogas a escravidao.

Todas essas transformagoes, que desembocaram em um novo momento
de estabilidade institucional no campo da siderurgia da Amazonia oriental,
fundamentam-se na consolidagao de uma concepcao de controle emergida
durante os anos 2010.

Os grupos Ferroeste e Ago Cearense conduziram este momento
institucional mais recente, baseado na percepgdo da verticalizacao produtiva
e na fabricacao de produtos sidertrgicos mais elaborados — pois envolvidos
com mais etapas —, como condicdo para a sobrevivéncia no campo. Ao
mesmo tempo, destaca-se a responsabilizagao pelas formagoes dos quadros
de trabalhadores a operarem os novos processos siderurgicos, dada a
inexisténcia ou incipiéncia de um mercado de trabalho para a produgao
de aco na regiao amazonica.

28 Apesar dessa diminuicao e mesmo eliminacao de relagdes caracterizadas como andlogas a
escravidao, a existéncia de elementos de precarizacao do trabalho, como: alta rotatividade e
desgaste fisico, baixos saldrios e qualificagao etc., ndo deixou de existir na producao guseira
(Ramalho; Carneiro 2015; Mancini, 2015).
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Quadro 3. As trés concepgodes de controle do campo da produgao sidertrgica da
Amazonia oriental

Periodo Descricao Modalidade de crise Atores envolvidos
(década) enfrentada
Mercado organizado através da
transferéncia da responsabilidade
dos custos envolvidos com o
carvoejamento para os produtores | Processo de formagao .
. - - Todas as usinas
independentes de carvao do campo da produgao de ferro-gusa
1990-2000 | como estratégia fundamental siderdrgica. Auséncia . 8
K R implantadas no PSC,
de lucro para as guseiras; de crise como fator de
. - . _ entre 1988-2008.
isencao das empresas diante transformacoes.
das externalidades ambientais e
trabalhistas na cadeia produtiva
do ferro-gusa.
No Maranhao:
o *Crise institucional: Grupo Ferroeste,
Responsabilizagdo dos grupos ) ~
o . i ocasionada pelas agoes GQGS, Grupo
siderdrgicos pelas irregularidades " )
¢ . - de critica social sobre Valladares, Grupo
trabalhistas (situagdo de trabalho
. a forma como estava Aterpa.
escravo contemporaneo) em )
i R . estabelecida as regras de
2000. sua cadeia produtiva (producao et
- troca que regulavam as No Pard: Siderdrgica
de carvao vegetal) e danos ~ ,
bientais (producao de carvio relagOes entre os atores Marab4, Terra Norte
ambi
F? X S do mercado, sobretudo Metais Ltda., Cia.
vegetal contribuindo para o o )
entre empresas e Sidertrgica do Pard,
desmatamento). R .
fornecedores. Siderdrgica Ibérica,
Usina Siderdrgica
Reorganizagao da produgao,
das estratégias gerenciais e de
lucro orientadas pela ideia de . .
. . Crise econémica:
necessidade de avanco na cadeia ~ ~
) estagnagao da produgao
de valor do aco, através da
L . do ferro- gusa e Grupos Ferroeste e
2010 fabricagao de produtos com maior

valor agregado.

*Responsabilizacao pela oferta
de qualificagao e formagao de
quadros profissionais.

reducdo das vendas e
lucratividade dos grupos
guseiros

Aco Cearense

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Consideracoes finais

O percurso da siderurgia na Amazonia oriental apresenta diferentes
momentos, que sao demarcados por expectativas distintas langadas sobre
essa atividade. No seu perfodo de formagao, o polo siderdrgico justificava-se,
em termos de bem comum, pela crenca no desencadeamento do progresso
econdmico e na distribuigdo de renda. Expectativa frustrada dentro de
alguns anos, quando a finalidade especifica do capitalismo, de gerar lucro,
realizou-se satisfatoriamente por um longo periodo, em detrimento daquela
esperada pela comunidade e pelo discurso oficial, propalado pelos planos
governamentais, que se realizou de forma parcial ou tragica. Tragica pois
alguns dos efeitos gerados pela existéncia do polo foram percebidos como
deletérios, haja vista a ocorréncia de impactos ambientais e de precarizacao
das relagbes de trabalho envolvidas na cadeia de produgao do ferro-gusa.

O corolério que se sucedeu foi a conformacao de uma crise institucional
que comega a ser gestada ainda na década de 1990 e eclode na década
seguinte. Diferentes atores, gradativamente, coadunam-se em torno das
externalidades que por muito tempo nao foram absorvidas pelos grupos
siderdrgicos, mas pelas comunidades adjacentes. A constatacdo dessa
situacao por entidades ambientalistas e de direitos humanos (Greenpeace,
2012; FIDH, 2011; 10S, 2006), através da composicao de relatérios, marcou
profundamente as representacoes acerca da siderurgia na Amazonia oriental.

Como resultado dessa crise, forma-se uma nova concepgao de controle,
que assume as responsabilidades pelas irregularidades, substituindo a
mais antiga, mais focada na estabilidade da lucratividade dos grupos.
Cada concepcao de controle forneceu bases de entendimentos e l6gicas
compartilhadas entre os participantes do mercado sobre os sentidos e
os modos de comportamento possiveis. A mais recente delas surgiu nos
Gltimos anos e esta vinculada a um processo de upgrading mais amplo. Com
forte presenga dos grupos siderdrgicos em sua estruturagao, a forma como
esta organizado o campo, apesar do seu recente periodo de estagnagao,
representa uma realizacao histérica: a verticalizagao para frente da produgao
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do ferro-gusa. Apesar disso, tanto o upgrading econémico quanto o social,
embora relacionem-se com acdes estratégicas operacionalizadas pelos
grupos econdmicos, estiveram enraizados em um contexto de relagoes
sociopoliticas que ocasionaram as transformagdes recentes vivenciadas no
campo da produgao siderdrgica na Amazonia oriental.

Nos dois formatos de crise apresentados, abriu-se oportunidade para a
realizagdo de agoes estratégicas que desembocaram em inovagdes no campo
da producao siderdrgica. A crise institucional abriu oportunidade para um
processo de reestruturacdo iniciado durante a década de 2000 no estado
do Maranhao, concretizado através da incorporagao do carvoejamento
pelos grupos guseiros. A crise econdmica foi o percurso inevitavel para
a verticalizagdo da producao sidertrgica observada nos dltimos anos na
Amazonia oriental, com a construcdo das usinas da Aco Verde do Brasil e
da Sinobras em Agailandia e Maraba, respectivamente.

Roberto M. Mancini é Doutor em Ciéncias Sociais (PPGCSoc/UFMA), membro do Grupo
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