Quem sdo os agentes dos desmatamentos na Amazonia
e por que eles desmatam?
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Abstract

O paper propde que o fator chave para explicar 0 grosso dos desmatamentos na Amazonia é simples e evidente: a
lucr atividade da pecudria. Ao contrario do usualmente aceito, a histdria dos desmatamentos na Amaz6nia € do tipo
ganha-perde, e ndo do tipo perde-perde. Ou sgja, os desmatamentos propor cionam ganhos econdmicos claros, as
vezes substantivos, que do ponto de vista privado fazem todo sentido. E estes ganhos decorrem fundamental mente
de atividades produtivas, e ndo especulativas. Asduasimplicacesimediatas sdo, i) pelo menos os desmatamentos
nao geram apenas pura destrui¢io ambiental, masii) as politicas de controle se tornam mais dificeis, uma vez que
as perdas do controle serdo maiores. Os agentes que se apropriam destes ganhos sdo os madeireir os e os agentes
intermediarios que transformam a flor esta nativa em pastagens (peguenos agentes com 0s menor es custos de
oportunidade), e principal mente os pecuaristas e fazendeiros que “ vém depois’ . Também ao contrario do
usualmente aceito, i) os madeireiros nao sao os principais vildes do processo; ii) a especulacéo fundiaria ndo é um
fator deimportancia primordial; iii) a soja e outros gréos estéo longe e ndo ameacam: a agricultura pode vir atras
da pecuaria, mas por enquanto sé é significativa no Mato Grosso, e de concreto e consolidado, pouco existe nos
demais estados; iv) osincentivos e créditos subsidiados do governo s6 puderam explicar uma parcela muito
peguena dos desmatamentos no passado: hoje emdia, praticamente ndo témrelevancia;iv) por terem histéricos de
ocupacao, origem de col onizagédo, e tipos empresariais distintos, as politicas de controle tém que incorporar estas
condi¢oes especificaslocais; vi) é preciso identificar mais precisamente aonde e sobre que agentes atuar. Por
exemplo, € melhor (tentar) freiar os desmatamentos em &reas de fronteira totalmente “ novas” , ou é melhor se
concentrar nas areas aonde os desmatamentos s30 mais intensos a cada momento? E melhor atuar sobre os
pequenos agentes que principiam o processo ou sobre os grandes pecuaristas que vematras? Ou ainda sobre os
madeireiros que eventualmente abrem as vias de penetracdo? Qualquer combinacéo de estratégias vai esbarrar na
dificuldade de se lidar com os agentes com baixissimos custos de oportunidade e que estao dispostos “ a tudo” .
Para estes agentes, seu objetivo é realmente a especulacao e a mineracéo dos nutrientes da floresta, que deve ser
feita 0 mais rapidamente possivel.
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inteira responsabilidade do autor. Este € um paper conceitual para discussdo interna e portanto preliminar. As
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1. Contexto do estudo ea parceria MMA, PPG7 e Banco Mundial

Vé&rias ingtituigdes tem trabalhado sobre o tema causas e dinémica dos desmatamentos na
Amazoénia. Desde julho de 2000 quando seiniciou 0 estudo que agqui se propde, o0 Banco
Mundial discutiu com a Secretaria de Coordenacdo da Amazonia do Ministério do Meio
Ambiente a possibilidade de que ele fosse de alguma maneira realizado de forma conjunta, dada
a congruéncia de interesses das duas instituigdes. Ao interesse do Banco Mundial e da
SCA/MMA, juntou-se 0 do PPG-7 através do Projeto AMA (Apoio ao Monitoramento e Andlise
do Programa). Este Projeto também identificou a necessidade de se realizar um estudo que
revisse as causas e a dindmica dos desmatamentos na Amazonia como parte de seu componente
de estudos e avaliagOes.

O Banco se comprometeu a concluir um “Concept Paper” até julho de 2001, indicando
gue um estudo de maior félego deveria ser realizado em seguida. Como a maioria dos trabalhos
publicados baseia-se em dados secundarios, o Banco sugeriu que para a preparacao do Concept
Paper seria necessario fazer um breve levantamento de campo (“rapid rural assessment”), aonde
se ganharia uma maior seguranca sobre hipéteses e possiveis fatores que possam explicar a
dindmica dos desmatamentos na Amazonia. O principal objetivo seriai) identificar os principais
agentes, eii) entender os reais motivos por que estes agentes desmatam.

Uma parte dificil e fundamental deste levantamento seria a pré-identificacéo dos fatores
evariaveis para estratificar a amostra, ou sgja, entrevistar quem, aonde, e fazer que perguntas
chaves? Certeza sobre estes trés aspectos ja seria um resultado da propria pesguisa de campo,
mas seria preciso partir de algum patamar inicial.

Com o apoio da SCA/MMA e do IMAZON, nos identificamos regides e agentes chaves
pararealizar este rapid rural assessment - RRA. Pelalimitagcdo de recursos e de tempo, 0 RRA
foi realizado nas duas semanas de 7/5 a 18/5, nos estados do Mato Grosso e do Para. Ele ndo
permitiu inferir extensamente sobre o0 processo dos desmatamentos na Amazoénia; por outro lado,
permitiu mais do que alcancar o objetivo de revisdo e reorientacdo de hipoteses e teses acerca
destes processos, incluindo os relativos a economia da pecuéria, aos processos de converséo do
uso do solo (de floresta para pecuaria), ao papel dos madeireiros e ao (secundario) da
agricultura, bem como a intensificagdo da agropecuéria e aos limites da especulagdo fundiaria.

Este Concept Paper objetivarevisar e lancar determinadas hipoteses sobre as causas e
dindmicas dos desmatamentos para serem aprofundadas na proxima etapa a ser iniciada em julho
de 2001. Baseia-se narevisdo de uma sumaria e seleta bibliografia sobre o tema, em discussoes
com técnicos e agentes envolvidos e com conhecimento sobre o problema, bem como nas licdes
preliminares da rapida pesquisa de campo. Como um Concept Paper, ele tem um objetivo mais
provocativo do que conclusivo, e as afirmagdes nele contidas devem ser entendidas como
hipdteses e ndo como teses definitivas.

A segunda parte da pesquisa, prevista parainiciar em julho de 2001 (Ano Fiscal 2002 do
Banco), devera se basear nos conceitos eventual mente aprovados do Concept Paper e tentar
responder as perguntas agui identificadas como sendo fundamentais para melhor entender, com
mais profundidade e rigor técnico, a dindmica dos desmatamentos na Amazonia. Paraisto, ela
deverd abranger o conjunto mais significativo de municipios localizados no Arco do
Desmatamento aonde estes sGo mais intensos. Os resultados desta segunda fase serdo assim
baseados em uma amostra bastante mais completa e com hipéteses ja pré-testadas e trabalhadas
na primeira etapa



O Banco devera executar o trabalho como feito até aqui, ou sgja, em parceria com o
MMA e o PPG7. No entanto, vai sereservar o direito de, ao final, produzir um relatério
independente, que podera ou ndo traduzir um perfeito acordo com o MMA e o PPG7. Isto ndo
excluira a possibilidade do documento final ser endossado integral ou parcialmente pelo MMA,
e que aguns subprodutos possam ser publicados de forma conjunta.

2. M otivacao para o estudo —algumas questdes em aberto

O objetivo do estudo n&o € novo: nds continuamos a buscar politicas que induzam os
agentes locais na Amazonia a fazer um uso 6timo da terra, considerando tanto os beneficios
sociais dos servicos ambientais como os lucros privados provenientes dos distintos usos do solo,
notadamente da agropecuaria e extragdo madeireira. 1sto requer conhecermos:

guem sdo os agentes dos desmatamentos, e qual a relacéo entre grandes e pequenos
fazendeiros, pecuaristas e madeireiros; e

0 que 0s motiva a desmatar: subsisténcia? lucros imediatos da agropecuéaria?
especulacdo com a terra (baseada em expectativas reais ou irracionais)? aproveitamento
de incentivos fiscais e de créditos?

Temos um conhecimento basico sobre padrdes de desmatamentos e usos do solo a partir
de varios estudos, a maioria facilitada pela difusdo dos dados do sensoriamento remoto. Por
exemplo (Chomitz e Thomas, 2000):

85 por cento das queimadas ocorrem a disténcias menores que 25 km das estradas, e
metade dos desmatamentos recentes sGo maiores que 100 hectares;

dos 492,7 milhdes de hectares analisados com dados do Censo Agropecuério em nivel de
estabel ecimentos, ¥4 s80 propriedades agricolas e outros ¥4 correspondem a éreas
protegidas. Das areas em propriedades, 41,5% sdo ainda florestas nativas, 55% séo
terras agricolas e 3,5% sdo inutilizados,

das terras utilizadas, 77,4% séo pastos, e outros 10% sdo provavel mente abandonados.
Da érea agricola, 8% sdo culturas temporarias e menos de 2% sdo culturas perenes. 40%
dos pastos tem densidade menor que 0,5 cabeca/ha;

1% dos estabel ecimentos tem mais que 2000 ha, representando 52,7% da areatotal em
estabel ecimentos e 46,8% da area convertida a agricultura, enquanto que mais que 50%
dos estabel ecimentos tem menos que 20 ha, representando menos que 1% da area
agricola.

Com relagdo as causas dos desmatamentos nds podemos associé-las a variaveis como
proximidade de estradas, preco dos produtos agropecuarios, disponibilidade de crédito, e
também ao crescimento populaciona (este Ultimo nem sempre verdadeiro). No entanto, ndo
existe apenas uma varidvel chave ou um Unico processo capaz de explicar a dinamica dos
desmatamentos na Amazonia. |sto pode parecer um tanto frustrante, mas também facilmente
compreensivel quando pensamos na dimensdo da regido e na escala em que se déo o0s
desmatamentos.

Uma das questfes fundamentais € o papel dos grandes e dos peguenos agentes no
processo de expansao da fronteira, e as suas interagdes. As pesguisas de campo tem se
concentrado em grande medida nos pegquenos proprietarios e colonos, refletindo talvez ndo
apenas uma preocupacao social, como também o fato dos desmatamentos nas Ultimas 2-3
décadas terem tido contribuicdes relevantes destes pequenos agentes. No entanto, mais
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recentemente este padréo modificou se bastante, e 0s pequenos agentes deixam de ser vildes do
processo. Por que isto e como estdo as parcelas de cada grupo? Qual a motivagdo dos grandes
proprietérios (aonde a pesguisa concentrouse muito menos)? Qual o papel dos madeireiros
neste processo, ja que pelo menos até o final dos anos 80 eles ndo eram reconhecidos como
atores importantes para explicar os desmatamentos na Amazénia (Reis e Margulis, 1991)?

Faltam ainda explicacdes mais consistentes sobre outras variaveis e observactes de
campo importantes, e a principal talvez refira-se a expansdo da pecuaria, que persiste a despeito
de vérios indicadores apontarem no sentido de sua baixa rentabilidade. Calculos conhecidos
(Schneider et al., 2000) indicam taxas de retorno tipicas entre 3 e 13 por cento, este Gltimo no
caso das melhores condicdes tecnolégicas. Ainda assim a pecuéria ocupa mais que 75 por cento
das areas convertidas, sendo um fator fundamental na propulsdo dos desmatamentos: mas ela é
dominada por atores capitalizados e “ sofisticados’ que certamente tem acesso a outras opcdes de
investimento, depois da remocao (aparente) dos subsidios. Como explicar isto? Seraque a
especulacdo com a terra poderia justificar tamanha expansdo da fronteira? Qual o ganho
potencial de agentes especul adores nas Ultimas décadas? Como se compara 0 preco de mercado
com o valor esperado de uma seqiiéncia de lucros na agropecuéria? Como explicar a existéncia
de enormes éreas abandonadas na regi&o? Por que seguir avangando?

Ligado a esta quest&o estéd também um aspecto importante ressaltado nos dltimos
trabalhos do Banco, e diz respeito aos eventuais limites impostos pel os indices pluviométricos a
expansdo dafronteira. Até que ponto afronteira agropecudria vai estancar espontaneamente
diante da constatac&o de ser invidvel economicamente nas regides de atissima pluviosidade
(coincidentes em grande medida com o “coracdo” da floresta ombrofila densa), dando
naturalmente lugar apenas a exploracdo madeireira (e eventualmente a extracéo sustentével de
produtos da floresta)? Até que ponto a experiéncia da bragantina paraense! j& esta, ou serd,
disseminada suficientemente, de modo que o0s agentes locais ndo convertam desastrosamente
enormes areas para logo depois constatar que ndo ha atividade econémica viavel sob condigdes
téo inbspitas?

Do ponto de vista de politicas publicas, 0 bom conhecimento da economia da pecuéria na
Amazonia parece fundamental; de um lado, caso ndo sgja de fato sustentavel economicamente,
estaremos, na média, diante de um quadro perde-perde — ou sgja, mal econémico e mal
ambiental. Assim, seria politicamente mais facil implementar politicas de conservacdo mais
estritas, ja que as perdas econdémicas a se incorrer seriam menores. Por outro lado, caso a
pecuaria sgja economicamente sustentavel, entdo estar-se-a diante de um quadro perde- ganha
Neste caso € preciso avaliar os impactos de politicas de conservacdo principa mente sobre os
grypos sociais mais pobres que, de alguma forma, sdo também beneficiarios das préticas atuais.
Ou sgja, dém da avaliagdo do custo-beneficio da preservacdo de maiores areas florestadas em
detrimento da expansdo da fronteira agropecuaria, qual sera o impacto sobre as popul agdes
locais, especia mente seus segmentos mais pobres?

Voltando as causas dos desmatamentos, dividas também persistem em relacdo a alguns
fatores e variaveis econdmicas como (i) o efeito de avangos tecnol 0gicos que tenham a ver com
aproducdo agropecuaria e os desmatamentos na Amazoénia (qual a direcéo destes efeitos em
relacdo aos desmatamentos?); (i) o crescimento da produtividade agricola (maior ou menor
demanda por terra?); (iii) a renda familiar, e a origem e o nivel de educacéo dos atores; (iv) os
potenciais créditos subsidiados e incentivos fiscais (que beneficiam que grupos em particular)?

! Regido com altissima pluviosidade aonde a pecuéria aparentemente n&o é viavel técnica ou economicamente: ha
alguma evidéncia de sucesso no cultivo de culturas perenes, como o dendé e a pimenta, mas que ndo poderiam ser
replicadas na escala referida.



(v) como o Fundo de Participagéo dos Municipios (e outros Fundos Constitucionais) influencia
os prefeitos locais no sentido de atrairem novos migrantes? Todos estes séo temas que
demandam mais investigagdo de campo.

Um tema particularmente de dificil andlise mas de relevancia inquestionavel refere-se ao
tréfico de drogas na regido, a paralela lavagem de dinheiro, e a corrupgdo generalizada que
induz. Isto criauma potencial demanda por atividades de fachada, de dificil fiscalizagdo, como
a pecuaria, aonde 0s retornos econdmicos passam a ter menor relevancia na decisdo de se
implanté-las. Este € um temade dificil pesquisa, obviamente, e praticamente nada se conhece
em termos empiricos ou académicos, apenas de forma casual.

Roteiro. Nas quatro seces que se seguem, nés primeiro fazemos uma breve
identificag@o de variaveis explicativas dos desmatamentos na Amazonia baseada na sumaria
revisdo de model os econdmicos sobre o tema— secdo 3. Em seguida, especulamos sobre os
processos dos desmatamentos na Amazoénia e sobre o comportamento dos principais agentes
econémicos, incluindo a predominéancia da pecuéria sobre outros tipos de uso dos solos. Na
secdo 4 descrevemos propriamente o processo de ocupagdo e conversdo dafloresta, explorando
as principais motivagoes e as rel agdes entre os agentes envolvidos. Do ponto de vista
econémico, a compreensao do processo passa, de um lado, pelo comportamento do mercado de
terras — se¢@0 5 — e de outro pela economia da pecuaria, que entendemos ser a principal forca
propul sora dos desmatamentos — se¢éo 6. Estas trés secbes baseiam se fundamentalmente em
nosso aprendizado a partir da revisao bibliogréfica e da pesquisa de campo.

Na ultima se¢éo sumariamos nosso entendimento sobre as principais causas e dindmica
dos desmatamentos ha Amazoénia e identificamos hipdteses que cremos que deverdo ser testadas
na préxima etapa deste estudo. O grau de confianca que temos sobre cada uma destas hipoteses
€ bastante variado: mas o objetivo do paper é realmente 0 de expor estas hipéteses a um debate,
lancando teses mais ou menos controversas sobre os padrdes de ocupacao da regido, sobre o
processo dos desmatamentos, e sobre aimportancia relativa de diferentes variaveis e fatores.

3. Variaveis explicativas - breverevisio bibliogr éfica

Natalvez melhor e mais difundida revisdo bibliografica sobre estudos econémicos dos
desmatamentos de florestas tropicais - Kaimowitz & Angelsen (op.cit.) - asvaridvels
explicativas sdo classificadas em trés niveis:

fontes dos desmatamentos (variaveis de escolha dos agentes) — por exemplo, uso daterra,
alocacdo da méo-de-obra e outros insumos, decisdes tecnoldgicas e gerenciais;

causas imediatas (parémetros exdgenos de decisao) — por exemplo, precos,
acessibilidade, risco, regimes de propriedade, condi¢gdes ambientais;

causas subjacentes (politicas e varidvels macro) — demografia, mercados mundiais,
tendéncias macroecondmicas, tecnologias disponiveis.

As varidveis indicadas pelos autores sdo de fato as empregadas pela grande maioria das
referéncias que tratam do tema no caso da Amazonia. Baseado numa breve revisdo de alguns
model os econométricos sobre os desmatamentos, algumas ligdes podem ser tiradas sobre 0s
principais efeitos destas variaveis e fatores. As andises devem ser feitas considerando-se as
inumeras “ condicbes de contorno” destes modelos, o apelidado “ceteris paribus” dos
economistas. Isto é, os resultados sdo tipicamente validos mantendo-se outras variaveis e
hip6teses dos model os constantes. Para facilitar a revisdo, nds agrupamos as varidveis em



quatro grupos: i) pregos, ii) politicas publicas e crédito, iii) acessibilidade (custos de
transportes), e iv) parametros macro.

Precos Agricolas

Maiores precos agricolas, do mesmo modo que a produtividade agricola, estimulam os
desmatamentos (maior demanda por terra agricola). Em regime de subsisténcia, no entanto,
mai ores precos agricolas podem ter o efeito contrério de desestimular os desmatamentos. O tipo
de uso do solo, basicamente para pecuéria ou para agricultura, também depende em boa medida
(daevolucao) dos precos relativos entre os produtos agricol as e pecuérios.

O risco quanto ao preco dos produtos agricolas também tem papel importante na escolha
do tipo de uso do solo e da cultura, principalmente para os pequenos colonos. O maior grau de
risco do prego dos produtos agricolas € uma barreira a intensificacéo e a especializacéo
(Faminow e Dahl, 1999). Na pesquisa de campo este foi um fator repetidas vezes mencionado
como decisivo na opgdo pela pecuaria em detrimento de outros potenciais usos do solo.

O preco daterrapode ter efeito dual dependendo do seu uso, ou segja, se parafins
especul ativos ou produtivos. Menores pregos da terra em principio aumentam os
desmatamentos se usados para fins produtivos. Empiricamente, o efeito predominante de um
aumento no preco daterra é o de aumentar os desmatamentos (Ferraz, 2000).

Quanto aos precos dos insumos, eles também podem ter efeito dual: um aumento deles
causa uma diminuicdo da lucratividade da agricultura e portanto nos desmatamentos; por outro,
forca a substituicdo da producéo intensiva pela extensiva, portanto mais desmatamentos.

Doais outros fatores analisados em diversos estudos indicam resultados bastante
intuitivos: ambos aumento no preco da madeira e diminuicéo do salério rural (queda no custo da
mao-de-obra) aumentam os desmatamentos.

Politicas Publicas e Crédito

"As politicas agressivas de desenvol vimento iniciadas nos anos 60/70 distorceram
enormemente os incentivos econdmicos na regido Amazoénica com baixa produtividade e lucros
artificialmente altos. Ostitulos de terra eram dados proporcionalmente a terra desmatada.
Como a pecuéria tem custos de investimento iniciais baixos e além do mais atraia subsidios do
governo e isencdes de impostos, a pecudria tornou-se uma maneira barata de se adquirir terras.
A medida que aterra se tornar mais escassa e 0 governo abandonar suas politicas distorcivas,
havera uma tendéncia a intensificagdo de seu uso" (Andersen, 1997).

As politicas publicas que afetam o desenvolvimento da Amazénia podem ser
classificadas em duas grandes categorias (Haddad e Rezende, 2001):

as diretamente orientadas para a promocao do desenvolvimento regional, incluindo-se os
incentivos fiscals, os fundos constitucionais, o crédito publico, os investimentos em
infra-estrutura;

as politicas nacionais que interferem no desenvolvimento da regido, notadamente as
transferéncias inter- governamentais e o crédito concedido por instituigdes financeiras
federais e internacionais.




As politicas do primeiro tipo séo obviamente mais importantes para explicar 0s
desmatamentos naregido. O crédito agricola, em particular, é de fundamental importancia para
aexpansdo da pecuaria e altamente significativo para explicar os desmatamentos. Como o
crédito ndo é especifico paraa Amazonia, € muito dificil produzir alteracdes a partir de
resultados eventual mente observados naregido. Em verdade, do total do crédito agricola a nivel
nacional apenas 2 por cento foram destinados a Amazonia.

Os incentivos fiscais sempre foram considerados o principal vildo das politicas publicas
na Amazonia. No entanto, na melhor das hipéteses, explicam uma parcela relativamente
pegquena dos desmatamentos totais na regido, e por um periodo limitado de tempo. Entre 1980 e
1985, por exemplo, os créditos subsidiados atingiram 13 e 6 por cento das propriedades, mas 78
e 63 por cento do gado; os incentivos da SUDAM, por outro lado, cobriram 0,2 e 0,4 por cento
das propriedades, e 17 e 25 por cento do gado, um potencial impacto, portanto, muito menor que
0 do crédito subsidiado (Schneider, 1991).

O Fundo de Investimento da Amazénia (FINAM) é alimentado com parcela|RPJ e €
destinado a apoiar investimentos do setor privado naregido considerados prioritarios pela
SUDAM. No periodo 1970-95 foram canalizados cerca de US$ 4,7 bilhdes. Dentre as criticas
mais contundentes ao FINAM destacam se:

falta de articulacdo com os principios, diretrizes e metas dos Planos de Desenvolvimento
da Amazonig;

incapacidade indutora do FINAM sobre a decisdo e a escolha empresarial diante de
prioridades regionais,

rentabilidade muito baixa e elevada dependéncia dos projetos em relacdo aos incentivos
concedidos;

malversacéo bastante generalizada do uso dos incentivos;

baixo impacto dos projetos agropecuérios em termos da economia agricola da regido, ou
em termos de geracdo de empregos,

acentuada concentracdo dos incentivos nos estados do Mato Grosso e Para.

Em sua famosa revisdo destes incentivos, Y okomizo (1989) apontava que, em média, 0s
proj etos incentivados apresentavam retornos de apenas 16% do previsto, que quase nenhum
destes projetos mudou as técnicas de producéo, que havia um enorme turnover de projetos e
mudanca de méos, além de demoras absurdas para os projetos graduarem. Entre as explicacdes
sobre a inefetividade dos incentivos citava: algumas fazendas sdo demasiadamente grandes,
algumas tentaram usar técnicas agrondmicas invidveis, e outras nunca foram sérias de qualquer
modo, no sentido de terem outros objetivos que ndo necessariamente a producdo agropecudria
propriamente.

O Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), criado com a Constitui¢ao
Federal de 1988 e alimentado com 0,6 por cento da arrecadacdo correspondente a 3% do IR e do
IPl, é destinado preferenciamente ao financiamento dos pequenos produtores das atividades
empresarials (rurais) das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Até setembro de 2000 o FNO havia recebido recursos superiores a R$ 2.760 milhdes (a
precos de outubro de 2000), com a contratagdo de 76 mil operacdes de crédito envolvendo R$
1.594 milhdes. O FNO desempenhou importante papel como instrumento de politica econdémica
e de minoracdo dos desequilibrios inter-regionais, além de ter proporcionado tratamento
preferencial a mini/micro e pequenas empresas e ao setor agropecuario. No entanto, apresentou



limitagdes no alcance de seus objetivos, principal mente quanto a correcéo dos desequilibrios
intra-regionais.

As operacdes de crédito tém envolvido pesados subsidios ao setor privado, os quais
somaram perto de R$ 704,1 milhdes no periodo de 1989 a 1997, o que significa cerca de 45%
dos créditos concedidos no periodo. A rapida e sistematica queda dos créditos concedidos a
partir de 1994, quando ocorreu a estabilizacdo monetéria, se explica, pelo menos parcialmente,
pela reducdo dos subsidios implicitos nas operacfes de crédito com recursos do FNO (arelacdo
entre subsidios e perdas e créditos cai de 58,4% em 1993 para 24,5% em 1994 e 23,6% no ano
seguinte) (FGV, 2000).

As politicas publicas recentes tem sido bastante mais restritas, e hoje talvez ambos
incentivos fiscais e créditos subsidiados podem ser desconsiderados. 1sto ndo quer dizer que
desapareceram os incentivos percebidos pelos agentes locais. O crédito continua tendo seu
papel primordial mesmo no sentido da conservacdo. Por exemplo, uma das grandes barreiras a
intensificagcdo do uso daterra, que tenderia a diminuir os desmatamentos, e ao cultivo de
culturas perenes, ambientalmente mais sustentaveis, é o capital inicial que demanda e os 3-4
anos necessarios para que dé retorno. Assim, 0 acesso ao crédito seria uma condicéo de
promover aintensificacdo. Taxas de juros mais baixas tornariam as culturas perenes
relativamente mais vidveis porque sdo sustentéveis no longo prazo.

Cumpre finalmente notar que mais recentemente também tem havido um grande avango
no cumprimento de certas exigéncias ambientais para a concessao de créditos — por exemplo, 0s
incentivos fiscais tem que obedecer ao Zoneamento Econdmico-Ecoldgico, as licengas do
IBAMA, as areas da FUNAI e de outras agéncias — além de outros avancos na propria
legislac8o, como alel de taxac&o daterra que agora considera a floresta em pé como produtiva.

Acessibilidade

A acessibilidade (custo de transporte) € talvez a principa variavel indutora dos
desmatamentos. Isto ndo é estranho numa regido de fronteira. No entanto, € preciso distinguir
entre estradas de penetracdo (asfaltadas em geral) das estradas de terra que sdo abertas em areas
j& consolidadas, que basicamente diminuem os custos de transporte (escoamento da produgéo) e
portanto tendem a intensificar aagricultura. Estas atuam no sentido de diminuir os
desmatamentos.

A abertura de estradas e o crédito subsidiado tem impactos distintos sobre os
desmatamentos. No interessante estudo de Andersen & Reis (1997) mostra-se que 96.000 km2
de desmatamentos podem ser atribuidos a ambos, mas que as estradas s80 responsaveis por 72%,
enguanto o crédito subsidiado por 28%. Além disto, o impacto da abertura de estradas € muito
pior gque o do crédito pois causam grande desmatamento e pequeno aumento de producdo. O
aumento estimado da produgdo é de apenas US$ 113/ha: menos o custo de abertura de US$
50/ha da um aumento liquido de US$ 63/ha, ou um valor presente liquido de US$ 3.150 (a uma
taxa de desconto de 5%). O crédito gera um aumento de US$ 1.336/ha/ano, ou US$ 66.800 de
valor presente liquido. Este tltimo vem primeiro do aumento no preco daterra, que por suavez
geraum uso mais eficiente; depois vem da possibilidade de se investir em culturas perenes e
mais sustentaveis; e, finalmente, se o retorno agricola for baixo, boa parte deste aumento vem do
PIB urbano, mesmo sendo crédito agricola (ver Andersen & Reis op.cit., para maiores detal hes,
gue inclusive terminam citando que os efeitos spillover do crédito agricola para as areas urbanas
€ muito significativo e deve sempre ser incorporado nas avaliagfes). Os mesmos autores



ressaltam ainda que o crédito agricola apesar de mais eficiente € também muito menos
eqiitativo: as estradas pelo menos permitem aos pobres terem acesso as terras devolutas.

Par ametros M acro

De uma maneira geral, € amplamente aceito que o contexto macroeconémico
principal mente dos anos 80 de alta inflagdo favoreceu em grande medida os desmatamentos e a
aquisicao de ativos fisicos como investimentos alternativos contra a inflacéo. Dentre varios
parametros macro que afetam os desmatamentos — causas subjacentes segundo Kaimowitz e
Andersen (op.cit.) — incluem se:

Risco e taxa de desconto: ha pouca evidéncia acerca dos efeitos do risco e das taxas de
desconto, ainda que teoricamente ambos reduzam investimentos presentes. No entanto, estes
investimentos podem ser tanto para a conversdo de florestas como para sua conservacao, de
modo que outros parametros seriam mais importantes,

Salério e empregos: maiores salarios (rurais e ndo rurais) e niveis de emprego urbano
diminuem os desmatamentos;

Tecnologia: os efeitos de mudancas tecnol égicas também dependem do tipo de
tecnologia e do comportamento e do tipo de produtor; em particular, tecnologias que melhoram
alucratividade de sistemas intensivos contribuem particularmente para reduzir os
desmatamentos;

Regimes propriedade: também é notoriamente reconhecido que os desmatamentos
crescem em regimes de livre acesso;

Populacdo: os efeitos populacionais séo muito citados mas igual mente controversos.
Local eregionamente, o nivel populaciona € parcia mente enddgeno e determinado pela
disponibilidade de infra-estrutura, qualidade dos solos, distancia aos mercados, e outros fatores.
O nivel da populagéo rural so tem o efeito inicial de abrir novas fronteiras, mas ndo de causar
desmatamentos posteriores. “A maior populacéo aumenta a oferta de méo-de-obra, portanto
diminui o sal&rio rural, aumentando a lucratividade da agricultura, e induzindo os
desmatamentos. Mas varios outros fatores podem atuar em cada etapa desta cadeia e impedir
gue os desmatamentos aumentem.” (Kaimowitz e Angelsen, op.cit.). As politicas de governo
que afetam as migracfes incluem construcao de estradas, projetos de colonizagdo, subsidios
agricolas e incentivos fiscais, aém das macroecondémicas.

4. Avanco da fronteira e o processo do desmatamento

N&o acreditamos que exista umaforca principal que impulsione ou que expligue sozinha
0s desmatamentos na Amazonia. As causas sd0 varias e decorrem de uma combinagdo
sofisticada de diversas variaveis e fatores. Kaimowitz e Angelsen (1998), por exemplo, sugerem
em relacdo a interacdo entre os diversos agentes que “na préatica, ainteragdo entre os distintos
agentes freguentemente torna impossivel separar 0s impactos causados por cada um e sua
importancia relativa. Pecuaristas e madeireiros muitas vezes facilitam a entrada de pequenos
colonos em éreas de florestas, os fazendeiros se dedicam a alguma atividade madeireira para
financiar a expansao agricola, e pecuaristas seguem peguenos colonos e fazendeiros em areas de
fronteiraagricola’.



Na década de 70 e até principio dos anos 80, a agricultura de exportacdo no cerrado
diminuiu a demanda por mao-de-obra. A concentracéo de terras no Sul/Sudeste empurrou 0s
pequenos fazendeiros e colonos para a fronteira, provocando um crescimento no prego daterra
gue s parou com a explosdo dataxa de juros real no fim dos anos 80. A razéo
arrendamento/prego da terra caiu continuamente (especulacdo e demanda por ativos fisicos). A
crise econdmica (custo oportunidade da mado-de-obra mais baixo) incentivou o sonho do
Eldorado do Norte (garimpos). Os prefeitos, por sua vez, fizeram (e ainda fazem) de tudo para
atrair migrantes, madeireiros e fazendeiros, unica forma de aumentar o ICMS, o FPM, e
eventualmente seus votos. crédito e infra-estrutura que viabilizariam estes agentes vém depois,
mas apenas eventual mente.

A dindmica dos desmatamentos é diferente entre os estados da Amazonia, que tem suas
politicas fundiarias e histéricos de ocupacdo distintos. O processo dos desmatamentos em
Rondbnia, caracterizado pela ocupacdo de pequenos colonos, é bastante distinto dos ocorrentes
no Paré e no Mato Grosso. E diferente também em relacéo alocalizacio ao longo do arco do
desmatamento, dependendo principalmente do grau de consolidagéo da fronteira—isto €, da
disténcia aos mercados, da existéncia de mdo-de-obra e de infra-estrutura, particularmente de
estradas, da disponibilidade de terras devolutas em relacdo as privadas — e também do tipo de
vegetacdo (e portanto da existéncia de madeiras comercializaveis).

Em formages pioneiras e campinaranas, por exemplo, a participacdo dos grandes
desmatamentos € literamente zero. Nas florestas ombroéfilas densa e aberta, os desmatamentos
maiores que 500 hectares ndo chegam a representar 20 por cento, enquanto gque agqueles menores
gue 50 hectares representam cerca de 50 por cento. Mas naregido de contato, que € coincidente
com o Arco, os desmatamentos maiores que 500 hectares representam um terco do total,
enquanto que a contribuicdo dos desmatamentos menores que 15 hectares tem caido
continuamente até representar hoj e menos que 5 por cento.

Os dados preliminares de desmatamento do INPE para o periodo 1999-2000 indicam um
aparente crescimento da participagdo dos pequenos colonos nos desmatamentos totais. Néo
entendemos como se pode inferir isto com os dados do INPE que n&o detectam areas menores
gue 6 hectares e que ndo sdo cumulativos. Mesmo assim, como os dados n&o foram publicados
na integra, nossa reacdo inicial é a de que este crescimento em principio ndo parece
significativo, ndo muda a importancia capital dos grandes pecuaristas, e ndo altera as logicas e
interactes entre os diversos agentes. Os dados disponivels tampouco qualificam se foram
desmatamentos em &reas ja consolidadas (desmatamentos autorizados) ou se em areas sem
ocupacdo antrépica. De qualquer forma, o processo de posterior compra e concentracéo da
posse da terra definitivamente ndo se altera em funcdo de um ligeiro crescimento da participacéo
relativa dos pequenos desmatamentos.

Do ponto de vista econdmico, a expansao da fronteira pode ser explicadai) pela pressao
causada pela expansdo da atividade agropecudria, ii) pela existéncia de agentes com custos de
oportunidade bastante diferenciados, que geram uma ocupacdo aonde os direitos de propriedade
evoluem gradualmente até a consolidagéo da posse e titulacdo daterra, eiii) pelavisdo de
curtissimo prazo dos primeiros agentes, que tem todo o incentivo de minerar o mais rapidamente
possivel abase de recursos naturais (Schneider, 1995). Com o amadurecimento da fronteira,
fazendeiros de médio e grande porte compram as terras ocupadas pel 0s primeiros ocupantes,
cobrindo seus proprios custos de oportunidade. O acesso dos primeiros agentes € em grande
medida viabilizado pela atividade madeireira que, ainda que ndo contribua diretamente para os
desmatamentos, termina por ser um importante vildo do processo. Os desmatamentos causados
pelos grandes proprietérios em areas ja consolidadas, que hoje respondem pela maior parte dos
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desmatamentos na Amazoénia, obedecem menos a uma légica de ocupacdo de fronteirae mais
aquela de capitalistas que decidem investir na expansao de suas atividades

O processo de "abertura de novas frentes' depende portanto inicialmente de um
casamento entre dois principais atores: de um lado os madeireiros e de outro os trabal hadores
rurais e agricultores despossuidos. Estes Ultimos sdo exatamente 0s agentes que tem menores
custos de oportunidade. Os madeireiros necessitam da escassa mao-de-obra nas regides
distantes onde a madeira € abundante, as terras ndo tem dono, e a fiscalizagéo (de todo tipo) é
inexistente. Estes trabalhadores sdo atraidos as vezes com a promessa de futuros assentamentos
privados, as vezes se incorporam ao pegqueno contingente de trabal hadores do setor, ou
simplesmente se instalam nestas distantes fronteiras iniciando uma prética de agricultura de
subsisténcia, que depende totalmente da chamada "mineracdo de nutrientes' oferecidos pela base
de recursos naturais da floresta®. E iniciam assim uma conhecida trgjetdria de sobrevivéncia
extremamente penosa e a0 mesmo tempo destruidora do meio ambiente. Estes agentes,
entretanto, tém uma contribuicéo cada vez menor nos desmatamentos totais da Amazonia.

A partir da penetragdo inicial em terras devolutas, inicia-se um processo de aquisicéo e
consolidacdo de direitos de propriedade, assunto por sua vez intimamente ligado a evolucédo do
mercado de terras. Este mesmo processo vai se dar em terras ja demarcadas €/ou com um maior
grau de "apropriagdo”. Em ambos os casos, os direitos de propriedade na fronteira sO podem ser
assegurados com a ocupacdo fisicadaterra. Esta ocupacdo nos momentos iniciais obviamente é
mais importante do que qualquer eventual documento de posse. A grande incerteza sobre a
posse daterra e a perspectiva de uma eventua titulagdo posterior, mesmo que decorrente de uma
invasdo e ocupagdo violenta, induz a existéncia de exércitos de grileiros e posseiros, agentes
especializados em ocupar terras e garantir sua posse até uma eventual legalizacdo, muitas vezes
financiados por grandes madeireiros e latifundiérios. Estes grileiros freqlientemente incentivam
as invasoes de terras por peguenos colonos para depois compra-las novamente, o que lhes
garantira a futura titulac&o.

No caso dos projetos de assentamento, os colonos podem ficar na mesma terra por alguns
anos, e somente mais tarde vender seus lotes, dependendo das condigdes de producéo (voltada
para a subsisténcia) e do apoio do INCRA. Este apoio inclui ndo apenas uma ajuda direta
atraveés de cestas basicas por um periodo de até trés anos e o financiamento a fundo perdido da
pequena producdo, mas também atitulacéo daterra. Ainda que teoricamente estas terras ndo
sejam comercializavels nos primeiros anos, ha uma evidente pressdo pelarevenda. Entre os
principais determinantes da rotatividade est&o menos a perda da fertilidade e mais o fato de que,
com o tempo, a posse da terra fica mais segura.

De qualquer forma, uma boa parte das terras de assentamento do Incra séo distantes e de
acesso apenas parcia durante o ano. Mesmo com crédito facilitado, muitos colonos ndo
aglentam e migram, vendendo seus pequenos lotes (50-100 ha). Sendo de dificil acesso, estas
terras sdo vendidas por pregos muito baixos a grandes fazendeiros, que tem condic¢des de esperar
0 avanco da fronteira para eventualmente iniciar algum tipo de atividade. Fica de todo modo
dificil de entender, ou de aceitar como justa, al6gica do INCRA quando assenta esta gente em
terras totalmente improdutivas e distantes. Nao ha como descartar interesses politicos e

2 O fogo é a ferramenta basica utilizada na conversao dos nutrientes acumulados na matéria organica em cinza
fertilizante. O baixo custo desta pratica faz com que o fogo se torne 0 mecanismo mais econémico e eficiente a
curto prazo, principalmente nas regides onde o trabalho e o capital sdo geralmente escassos. Os riscos ambientais
e ecol 6gicos associados a esta préatica vém sendo amplamente discutidos e tratados por politicas e agées de campo
especificos de combate ao fogo na Amazodnia, e os resultados preliminares tem se mostrado extremamente

|promi ssores.
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econdmicos no sentido de perpetuar o processo gque principia com uma fachada social mas que
termina por passar a titularidade de terras para grandes fazendeiros e pecuaristas, concentrando a
posse.

Entre a primeira ocupacdo de umaterra florestada e a titulacéo desta terra em cartorio ja
convertida em pasto, pode haver um aumento de mais de cem vezes no valor daterra. Do ponto
de vista econdmico este processo especulativo se origina na caracteristica de livre acesso das
terras originalmente desocupadas (devolutas ou ndo). Quando os direitos de propriedade ndo
s80 bem definidos, o horizonte de planejamento dos agentes diminui enormemente, de modo que
as perdas com a mineragdo do capital natural ndo se incorporam em suas decisoes (lucros) no
curto prazo. Isto quer dizer que A uma maior pressao por desmatamentos.

Quanto a este processo, Kaimowitz & Angelsen (op.cit.) sugerem que “as florestas
podem ser desmatadas além do ponto onde os beneficios correntes liquidos séo zero (solugdo de
um regime de propriedade privada) por pelo menos trés motivos: i) as florestas sGo desmatadas
até o ponto em que o valor presente liguido daterravale zero. Mesmo que o lucro sgja negativo
NOS primeiros anos, 0 progresso tecnol 6gico, novas estradas, etc., vao fazé- 1o rentével no futuro;
i) a floresta € desmatada para capturar um lucro esperado através de venda futura, um fenbmeno
parecido com o observado na bolsa de valores (“rational bubbles’); iii) em situagdes com poucos
atores competindo pelaterraflorestada, 0 desmatamento de um agente afeta os custos dos outros
agentes, alguns grupos podem ter o incentivo de “espremer os outros’ desmatando 0 maximo
possivel”.

Este processo violento, em grande medida ilegal, de conversao de florestas em
propriedades particulares tituladas ndo seria possivel sem a“ generosa’ concessao fraudulenta de
titulos de propriedade e a corrupcdo generalizada no mercado de terras. Este assunto foi
discutido pessoalmente com procuradores de alguns Ministérios Publicos Estaduais da regido
gue reconheceram ser este ndo apenas um dos pontos cruciais em todo 0 processo de ocupacéo
de terras na Amazonia, mas também ser ele 0 mais extraordinariamente complexo de se reverter.
Os préprios M Ps sentem-se incapacitados de deslanchar operagdes que possam minimamente
ameacar as praticas estabelecidas. O fato € que inlmeras terras hoje tituladas poderiam ser
legalmente contestadas, pois atransformacdo de terras devolutas em terras privadas com titulos
reconhecidos em cartérios depende da prévia revisdo do historico de titularidade daterra, o que
simplesmente ndo € feito pelos cartérios na esmagadora maioria das vezes.

A despeito da ocorréncia deste processo especulativo em larga medida como
consequiéncia da corrupcao e das fraudes cartoriais, a percentagem de area cultivada sem direitos
de propriedade tem diminuido substancialmente, sugerindo que 0s novos desmatamentos tem se
dado mais em areas ja consolidadas e em terras privadas. Além disto, a demanda por direitos de
propriedade pode também estar diminuindo na nova fronteira como também atesta a forte
tendéncia decrescente do preco das terras, enfraguecendo a especulagéo.

5. O mercado deterras

Conforme sugerido anteriormente, a evolugdo do mercado de terras na Amazonia reflete
diretamente o proprio processo dos desmatamentos na regido. A possibilidade de ganhos de
capital com a compra e venda de terras promove potencialmente uma corrida pela posse, e o
desmatamento é a principal forma de se garantir direitos de propriedade.
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Historicamente, 0 aumento do preco das terras do sul em relacéo as do norte foi uma
forca de atracdo de migrantes. Um pequeno fazendeiro no sul poderia dobrar sua propriedade
migrando do sul para o norte em 1970: em meados dos anos 80, ele poderia quase multiplicar
por 15. Isto vai tornando estas terras crescentemente inacessiveis para 0s agricultores pobres e
sem terra, e dém disto desloca usos menos intensivos, como pecuaria, para regides onde o preco
daterra € menor, pressionando a expansdo da fronteira, ou sgja, aumentando os desmatamentos.

Até 1987 houve um aumento no preco da terra que fez com que os principais
desmatadores fossem os pequenos colonos. 1sto induziu novas migragdes de pequenos colonos e
novos desmatamentos. |1sto estava também ligado ao salario rural que vem caindo
significativamente desde 1980. Esta queda abaixa o custo do desmatamento e diminui o custo
de oportunidade de migrar, promovendo movimentos ao longo da fronteira em busca terras
devolutas ou desocupadas.

“No longo prazo, se novas terras ndo sao abertas com novas estradas, 0s precos das terras
vao variar ao longo de um gradiente que reflete os lucros como fungdo da distancia aos
mercados, potencial agronémico, e a disponibilidade de servigos. A medida que este equilibrio
se aproxima, diminui a pressdo por novas migragdes, uma vez gque 0s imigrantes potenciais ndo
podem melhorar suas vidas com amigracdo. Este equilibrio € sensivel a quaisquer
investimentos publicos que permitam 0 acesso a hovas terras ou a quaisquer politicas publicas
que reduzam os custos de se fazer negocios em um lugar relativamente a outro” (Schneider,
1995).

O mercado de terras depende fundamentalmente do nivel de precos e das expectativas de
abertura de estradas (e infra-estrutura mais geralmente). Os precos dependem i) do acesso, ii) da
disponibilidade de &gua (estes dois afetam quase 50% do preco), iii) da distancia a centros
urbanos, iv) da produtividade, e v) de benfeitorias, os dois Ultimos sendo menos importantes. As
expectativas de expansdo de infra-estrutura, por outro lado, &0 menos racionais, e ndo ha davida
gue elas ndo acompanham o ritmo dos desmatamentos e de ocupagdo de novas fronteiras. Por
suavez, a baixa produtividade daterra é compensada por uma expectativa de apreciacdo do seu
preco, ainda que isto ndo va de encontro com a tendéncia historica geral: a especulacdo com a
terra sO poderia explicar a venda de terras e o rapido abandono da regido, uma vez que a
tendéncia dos precos € fortemente decrescente.

A especulacdo parece produzir resultados distintos para os distintos proprietérios de uma
determinadaterra. Num dos poucos relatos detalhados sobre estes mercados (Maturana, 2000), a
especulacdo em Sdo Félix do Xingu, uma das fronteiras mais ativas no sul do Parg, fica
evidente: o preco daterra em Goiés, de onde vem muita gente, € mais ou menos a metade que
em S&o Félix. No final do processo, aterra que comega a um preco de US$ 5/ha sobe até o
preco de equilibrio com os mercados vizinhos, que é de US$ 500/ha. |sto sugere que os
primeiros ocupantes auferem lucros significativos (isto €, cobrem largamente seus custos de
oportunidade) com a ocupacdo, desmatamentos, limpeza, plantio de pastagens e (re)venda da
terra. Entretanto, os compradores “finais’, que sdo tipicamente os fazendeiros médios e grandes,
japagam um precgo de equilibrio com os dos mercados vizinhos. Estes precos devem portanto se
aproximar dos precos de arrendamento destas mesmas terras, uma vez gue 0s precos de
arrendamento refletem melhor as reais possibilidades de producéo das terras.

De fato, apesar da deficiéncia de dados, nossa analise preliminar indica que a tendéncia
dos pregos da terra na regido é inequivocamente decrescente (excetuando o pico de 1986), e
também que a razéo arrendamento/prego daterra € crescente. Ambos indicadores apontam no
sentido do enfraguecimento da hipétese de que os desmatamentos sdo |argamente impul sionados

13



por um processo especulativo. Ao contrério, aterra é transacionada muito mais com objetivos
produtivos, e seu preco reflete isto. Estafoi também a perspectiva que tivemos a partir de todas
as entrevistas de campo, aonde a questdo da especulacéo foi em larga medida descartada como
de menor importancia.

Como também mencionado anteriormente, nas transagdes de compra e venda de terras na
fronteira, essencialmente nenhuma das propriedades negociadas tem titulo, apenas direito de
posse, mas isto parece pouco afetar 0 mercado de terralocal. Independentemente disto, comprar
terras de colonos parece muito melhor do que fazé-1o de grileiros. E os pregos das terras
parecem depender menos da sua produtividade e estar mais intimamente ligados a disténcia de
algum centro urbano. Esta proximidade a mercados mais estaveis parece de fato importante ndo
apenas no sentido de influenciar o prego daterra, mas simultaneamente no de se adotar técnicas
mai s sustentaveis. Isto por que diminui o custo relativo de fertilizar aterra, e portanto trabal ha-
la mais intensivamente, e a0 mesmo tempo de se produzir culturas de alto valor, baseado na
utilizacZo de fertilizantes e outros investimentos em uma agricultura estavel. A medida que se
afasta dos mercados e o prego das terras diminui, fica mais barato desmatar e mudar-se para
novas terras do que fertilizar artificialmente.

6. A pecuédria

Conforme mencionado na introducéo, a constatacéo de que a pecuaria ocupa quase 80
por cento das terras convertidas na Amazonia e a0 mesmo tempo parece apresentar baixas taxas
de retorno constitui provavel mente a principal motivacdo para este estudo. Independente do
processo intermedidrio descrito nas duas secdes precedentes, aonde um determinado grupo de
agentes consegue auferir algum lucro no processo de ocupagao, conversdo e titulagdo daterra, o
que realmente importa é que ao final deste ciclo existe uma atividade capaz de pagar estas outras
para finalmente instalar-se. A economia de todo 0 processo, portanto, passa necessariamente
pela economia da pecuaria: sua viabilidade € que em ultima medida justifica a escala dos
desmatamentos na regido. Nao fosse ela, ndo haveriam tanto agentes intermediarios, pois seus
lucros também cessariam, uma vez que nao teriam a quem vender as terras convertidas. Os
desmatamentos causados pel os agentes que apenas buscam a subsisténcia seriam infimos em
relacdo aos hoje observados.

Segundo Schneider et al., (2000, Anexo 1), até meados da década de 80 mostrava-se que
a pecuariatradicional ndo tinha desempenho financeiro satisfatério com o uso de tecnologia
tradicional. SO era positiva se houvessem incentivos fiscais, ganhos especulativos com aterra,
ou uma favoravel relacéo preco do gado/insumos. Na década de 90 comegouse aindicar a
viabilidade da pequena pecuaria leiteira (com taxas de retorno de 12%) e da pecuaria de corte
em pastagens reformadas (taxas de 12-21%). Mais recentemente, confirmouse taxas de retorno
muito baixas em pecuéaria extensiva tradicional (3-5%), e 9% para pegquena producéo leiteira
préxima a estradas.

Na mesma linha, algumas simulacdes de Hecht, Norgaard e Possio (1988) indicavam que
a pecuaria“moderna’ seriaviavel somente em condic¢es muito especiais. A suspeita é que 0s
grandes fazendeiros buscam néo incentivos para 0 gado, mas para outros objetivos. a pecuaria €
praticamente isenta de imposto de renda, 0 gado é uma garantia de posse sobre aterra, a floresta
em pé ainda é considerada improdutiva, e existem incentivos e créditos subsidiados para a
pecuéria.
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A despeito destas e de outras andlises semel hantes, ha um reconhecimento de que “... o
aumento do rebanho bovino e da pecuéaria tanto extensiva de grande porte como de pequenos,
continua sem uma boa explicagdo econdmico- financeiraempirica. Varias hipbteses, como
ganhos de capital com valorizagéo daterra, necessitam de verificagdo empirica’ (Schneider et.
al., op.cit.).

Alguns estudos tém sugerido, contrariamente, ndo apenas a viabilidade financeira da
pecuaria na Amazonia (por exemplo, Young & Fausto, 1998), como também arglido em favor
de uma série de fatores que ndo sdo captados nos model 0s que tentam estimar taxas de retorno
“tedricas’ daatividade. Num dos livros provavel mente mais abrangentes a respeito, Faminow
(1998) argumenta que muitos dos estudos s80 inconsi stentes com a prética observada: 0s
model os econdémicos em geral admitem tecnologias fixas, o que € muito inadequado para a
Amazbnia; quase nunca incorporam as Obvias diferencas nos sistemas de producdo — leiteira,
corte, e multiplo — que implicam estruturas do gado, processamento e comercializagéo,
investimentos, custos e receitas, enfim, economias compl etamente distintas.

Faminow sugere ainda diversas vantagens adicionais da pecuaria em relacdo a outros
usos do solo, muitas das quais foram de fato corroborados pela nossa breve pesquisa de campo:

ainda que conhecida, o gado € uma ébvia forma de garantir a posse daterra, o que é uma
prioridade absoluta na fronteira como ja visto;

em relacdo a agricultura, principalmente as culturas temporérias, o risco da atividade é
baixissimo em termos de mercados, de comercializacdo, de precos dos produtos (a
despeito da leve tendéncia de queda, o prego da carne tem crescido em relacéo ao das
principais culturas agricolas), das condic¢des climéticas e de pragas,

também em relacdo a agricultura, a pecuéria demanda menores investimentos iniciais e
apresenta retornos num periodo muito menor;

o gado é uma forma de capital liquido, facilmente transacionével;

o transporte é relativamente fécil;

a atividade tem baixissima demanda por mé&o-de-obra;

apecudria € 6tima para tapear todo tipo de fiscalizacdo (ao contrério daterra plantada);

no caso dos pequenos produtores, ha beneficios indiretos, como outros produtos animais,
atracdo, a adubacdo, além da venda da madeira, que vale também para os grandes;

no caso dos grandes proprietarios, existe o poder politico e cultural de ser um grande
latifundiario/fazendeiro.

Até 0 momento, a experiéncia vem apontando as enormes dificuldades de se mangjar o
gado naregido, mas a0 mesmo tempo também o enorme aprendizado, com mudancas de técnicas
de mangjo de gado, de pastagens, e de tecnologias. A intensificacéo e a especializacdo podem
trazer atos retornos, mas demandam longos periodos de tempo, o que pode explicar horizontes
de plangjamento também dilatados. |sto sugere que a despeito da dnsia“académica’ de se obter
resultados conclusivos sobre os processos dos desmatamentos e a sua economia, 0s agentes
estdo ainda numa fase (bastante) inicia da curva de aprendizado, com os nUmeros atuais ndo
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refletindo mais do que uma pequena tendéncia. A experiéncia do oeste americano aponta no
sentido semelhante ao que agui se delineia, qual sgja, o fracasso econdmico inicial ndo estanca a
expansdo da fronteira, mas acelera a adaptaco técnica e gerencial.

Vai ficando evidente, ab mesmo tempo, que os agentes locais vém se profissionalizando
rapidamente por forca dos proprios mercados cada vez mais competitivos, e que portanto ha uma
inexoravel tendéncia de intensificagdo dos sistemas e aumento generalizado de eficiéncia
produtiva. Os sistemas de pecuéaria intensiva sempre pareceram economicamente viaveis em
todos os estudos: uma possivel explicac8o para a pecuaria extensiva sdo os lucros por hectare
muito baixos, o que forca a producdo em larga escala. Isto ficou claro numa das andises
econdmicas bastante pormenorizadas a que tivemos acesso na pesquisa de campo.

Esta percepcao crescente pelos pecuaristas locais dos potenciais retornos econdmicos da
producdo de gado na Amazonia tem as vezes envolvido caros investimentos em melhoria de
pastos em terras recuperadas. mais de 600.000 hectares abandonados foram recuperados com
variedades melhoradas de pasto, a custos aproximados de US$ 260/ha, permitindo densidades de
1-1,5 cabecag/ha e gerando retornos destes investimentos de 13-14 por cento. Esta sera
provavel mente uma experiéncia a ser generalizada na regido de Paragominas (PA) e em outras
que estejam entrando em decadéncia depois da mineragdo da madeira ou do garimpo, o chamado
declinio do “boomand-bust” econdmico, tipico das atividades que mineram a base de recursos
naturais.

Quanto & hipdtese de que a atividade mantém-se fundamentalmente gracas aos incentivos
do governo, de fato no passado este pode ter sido um fator importante: as duas formas de
incentivos diretos do governo para a pecuaria na regido norte foram os créditos subsidiados e os
incentivos fiscais regionais. Ambos representaram cerca de US$ 300 milhdes por ano entre
1970-88, e ambos beneficiaram os grandes empreendimentos. Hoje em dia, entretanto, nés
avaliamos que os investimentos privados na pecuéria vao manter sua tendéncia de crescimento
acelerado e independente de subsidios de governo: na verdade, segundo uma das entrevistas, a
pecuéria sd se manterd viavel na medida em que os pecuaristas dependam e procurem cada vez
menos quaisquer creditos e subsidios do governo. Atualmente, os grandes pecuaristas ndo
pegam dinheiro do FNO basicamente por causa das elevadas taxa de juros (maiores que 12%),
canalizando os recursos para 0s pequenos produtores que pagam taxas de 2-3%.

Quanto a uma potencial competicao ou substituicdo entre a pecuéria e culturas agricolas,
a pesquisa de campo foi elucidativa indicando ndo ser possivel a produgdo agricola em larga
escala sem uma prévia “ adaptacdo” dos solos com pecudria, particularmente no caso de culturas
altamente tecnificadas como a soja. N&o por outro motivo, talvez, a cultura da soja sO exista de
fato até o cerrado mato-grossense: falta muito dominio tecnoldgico antes que consiga superar a
pecuériano Sul do Para

Do mesmo modo, ndo caibam também talvez comparacdes simplistas com culturas
perenes que podem ter retornos por hectare muito mais atos que a pecuaria. E em relacdo aos
sistemas agro-florestais (SAF), também, a pecuaria da retornos muito mais rapidamente,
apresenta os mesmos beneficios apontados acima quanto as culturas temporarias, e 0s beneficios
agro-ecol 6gicos dos SAF s0 se justificam com sistemas muito complexos.

Quanto a possibilidade de investimento em outros setores, fomos constantemente
alertados para o fato de que os pecuaristas e fazendeiros, em sua esmagadora maioria, Nndo sdo
investidores que podem eventual mente optar por aplicar seu capital em mercados financeiros.
De fato, a se obterem taxas de retorno muito inferiores a 10%, por que ndo investir o capital em
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outros mercados? A mentalidade empresarial do Centro-Oeste, e certamente da regido Norte
também, por mais eficiente e profissional que tenda a ser, encontra-se ainda distante de uma
realidade mais “globalizada’ que incorpore suficiente flexibilidade de mercados. Como

mencionado na pesquisa de campo, “0s pecuaristas sabem é criar boi” >.

Olhando prospectivamente, a economia da pecuaria vai ficar dependente de uma
fundamental diminuicdo dos custos de transporte e da incorporagéo e consolidacéo de
tecnologias adequadas aregido. Vai naturalmente também depender da conjugacéo com a
producdo agricola e extragdo madeireira, das transformacfes dos mercados, em particular do
crescimento urbano na Amazonia, e dos custos de oportunidade de se abrir novas terras (em
relacdo a opcdo de intensificacdo). Destes todos, os dois primeiros sdo 0s mais contundentes.
As novas tecnologias de producéo certamente irdo resultar de misturas de iniciativas de
pecuaristas inovadores com resultados de pesquisa da EMBRAPA e de outras agéncias
internacionais; e os custos de transporte depender&o do folego do governo de investir na
provisdo de infra-estrutura, em particular de estradas, conforme contemplado principalmente
pelo Programa Avanga Brasil. O efeito da crescente urbanizacgo da Amazénia sobre a pecuaria
permanece largamente desconhecido, e faltam andlises.

Para concluir, cabe a pergunta crucial se mesmo com o aumento da densidade
(intensificac&o), novas areas precisardo ainda ser incorporadas? Nossa percepcdo é a de que vai
se manter a tendéncia de aceleracdo do crescimento do gado e da area de pastagens. A pressao
pela crescente expansdo da fronteira pecuéria decorrera ndo so da dinamica da prépria pecuaria,
que fica cada vez mais rentével e consolidada, conquistando aém dos mercados locais 0s
mercados do Sul e externos, mas também da presséo da fronteira agricola. Os ultimos trabalhos
do Banco em parceriacomo IMAZON sugerem que ha barreiras naturais a expansao da pecuaria
e da fronteira agricola mais geralmente. Esta fronteira esté dada principa mente pelos altissimos
indices pluviométricos nas areas coincidentes e ao redor do “coracdo” da floresta densa, que
estdo cada vez mais proximos. A experiéncia da regido bragantina paraense oferece evidéncia
irrefutavel de que ndo ha atividade econdmica possivel nestas regides, e que apenas a atividade
madeireira pode fazer sentido. A dlvida € saber se as li¢des foram aprendidas e disseminadas,
Ou se ocorrerdo ainda muitos desmatamentos e conversao do uso dos solos até que se atente para
ainviabilidade da agropecuaria nestas regides. Isto evidentemente clama pelarealizacéo e
implementacéo efetiva de zoneamentos que direcionem os usos do solo, questdo que retomamos

a seguir na ultima segéo.

7. Sumaério e hipoteses a serem testadas na proxima etapa

Nesta se¢do revisamos nosso entendimento sobre as principais questdes levantadas na
introducdo, conforme discutidas no texto, e que na verdade sdo nossas hipétesesiniciais de
trabalho, e depois nos defrontamos com a quest&o basica de politica publica para a regiéo, qual
sgja: como se pode intervir no processo econdémico de expansdo da fronteira buscando conter os
desmatamentos enquanto um processo perde-perde (danoso do ponto de vista ecol 6gico e pouco
rentével do ponto de vista econdmico), ou se explicitar os trade-offs que se incorre caso o
processo sgja de fato economicamente rentével (ganha-perde). Na andlise destes trade-offs, €
fundamental identificar quem sdo os eventuais ganhadores e os perdedores com as politicas.
Nesta revisdo nés estaremos implicitamente apontando também as necessidades de mais

3 Fomos lembrados, entretanto, que 0s pecuaristas mais bem sucedidos i nvestem boa parte de seus lucros nas
cidades mais préximas de suas propriedades, tipicamente no setor de servigos, transferindo boa parte da renda da
cidade para o campo.
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pesquisa, ja que tantas questdes permanecem em aberto, e que deverdo ser abordadas na segunda
fase do estudo.

A grande pergunta sobre os desmatamentos na Amazonia é se de fato o ganho
econdmico das atividades que os causam mais que justificam as perdas ambientais envolvidas.
Ou sgja, qual é o custo-beneficio dos desmatamentos? Apesar de ndo termos nos proposto a
tratar diretamente desta questzo (tema especifico de Andersen, 1997, por exemplo?) nosso
entendimento € que ha evidéncia suficiente no sentido de que, ao contrario do usualmente aceito,
a histéria destes desmatamentos € do tipo ganha-perde, e ndo do tipo perde-perde. Ou sgja, 0s
desmatamentos proporcionam ganhos econdmicos potenciais claros, as vezes substantivos, que
do ponto de vista privado fazem todo sentido. E estes ganhos decorrem fundamental mente de
atividades produtivas, e ndo especulativas.

Os agentes que se apropriam destes ganhos sdo principalmente os madeireiros, os
agentes intermediérios que transformam a floresta nativa em pastagens, incluindo grileiros,
posseiros, e alguns pequenos colonos que realmente desbravam a fronteira (isto €, os agentes
com 0s menores custos de oportunidade), e 0s pecuaristas e fazendeiros que “vém depois’.
Ainda que cada um destes agentes tenha interesses distintos, estes sdo 0s beneficiarios maiores
do processo de ocupacdo atual. A duvida chave para os governos € saber se existem, e quem
sS40, 0s outros agentes sociais que também eventualmente se beneficiam deste processo. Ou
sgja, identificar seus ganhos sociais. Estes beneficios devem ser postos na balanca para se
comparar com os custos ambientai s decorrentes dos desmatamentos e da conversao da floresta
em pastagens. Este é um complicador de fundamental relevancia para o problema dos
desmatamentos na Amazonia: além de se avaliar os potenciais trade-offs entre crescimento da
renda e 0s custos ambientai s por eles causados, € preciso também identificar 0s agentes sociais
que eventualmente seriam afetados por politicas que intervenham nestes desmatamentos e no
avanco da fronteira, principalmente 0s agentes mais pobres Esta é sem divida uma questéo
sobre a qual valeria a pena se dedicar um esforco maior em pesquisas e analises.

Uma outra hip6tese de nosso trabalho é que, também ao contrério do usual mente aceito,
0s madeireiros ndo sdo os principais vildes do processo. Atencdo demasiada tem sido dada, por
exemplo, a extracdo ilegal de madeira, como se isto tivesse a ver com 0s desmatamentos da
Amazonia. Harelagdo, mas ndo causal. Mesmo abrindo estradas que se transformam em vias
de acesso, 0s madeireiros precisam da floresta em pé. E quanto mais perto de mercados, melhor,
ndo havendo interesse em se avancgar continuamente sobre a floresta, expandindo afronteira. O
fato de serem os primeiros agentes a auferir lucros com sua atividade tornam-nos
equivocadamente em vildes dos desmatamentos. E a madeira (localizada nas grandes
propriedades, nas terras de colonizacdo, e em terras devolutas) que financia os desmatamentos
gue se seguem a abertura de novas frentes, mas ndo 0s madeireiros.

Quanto a pecuéria, a pesquisa de campo foi de fato fundamental para que, frente a
realidade local, nds gquestionassemos algumas hipétese basicas aceitas quase que universalmente
entre estudiosos e pesquisadores sobre os desmatamentos na Amazonia. Diante da evidéncia
gue quase 80 por cento das terras ocupadas na regido séo dedicados a pecuaria, a hipotese de que
ela ndo é economicamente rentavel na regido implicaria trés principais explicagdes para sua

4 Muito sumariamente, a referéncia aponta um custo-beneficio do desmatamento baseado no seguinte calculo: o
valor presente liquido da floresta em pé (servigos ambientais) € de US$ 9 mil dolares por hectare, o custo do
desmatamento US$ 9 mil dolares (total de US$ 18 mil délares); o beneficio total maximo é estimado em US$ 24 mil
délares, ou US$ 120 mil caso se considerem os efeitos de “ spillover” para centros urbanos (todos os cél culos com
taxas de desconto de 2%).
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continuidade: (1) os ganhos especul ativos mais que compensam 0s retornos com a pecuéria; (2)
0S pecuaristas encontram-se ainda em uma fase inicia de aprendizado, tendo reais expectativas
de lucro a médio prazo; (3) a pecuéria é apenas uma fase intermediéria e transitéria entre a
floresta e a agricultura, esta sim uma atividade rentavel.

A extensdo da atividade sugere ser mais plausivel acreditar na sua (potencialmente alta)
rentabilidade. De fato, as taxas de retorno da pecuaria na Amazonia devem estar bastante acima
dos 4 por cento tipicamente aceitos como medios da regido. Quando ndo estdo, os agentes estdo
numa fase inicial de aprendizado, como ja sugerido, ou seréo comprados por produtores mais
eficientes. A tendéncia claramente é de tecnificagdo, profissionalizacdo e intensificacéo,
gerando taxas internas de retorno de 10% ou mais.

Esta dltima hipotese implica uma transformagéo radical da nossa forma de entender o
problema e assim de propor politicas para controlar os desmatamentos. Sendo a pecuéria
economicamente viavel (do ponto de vista privado), entdo a decisdo de se controlar 0s
desmatamentos e a conversao da floresta em pastagens envolvera um “trade-off”: uma perda
econdmica para os agentes privados locais, que deverd ser confrontada com os eventuais ganhos
ecol 6gicos envolvidos com a conservacado, evidenciando serem muito mais controversas e
dificeis de aplicar.

Quanto a especulagao fundiéria, freqlientemente tida como um acelerador dos
desmatamentos, a evidéncia € no sentido de que ela ndo € um fator de importancia primordial.
Os dados de evolucdo dos pregos ndo podem deixar divida quanto aisto. Os agentes que
eventual mente especularam definitivamente ndo auferiram lucros, na média. Apenas os grandes
grupos empresariais que acorreram a regido na década de 70 e comeco dos anos 80, embalados
pelos generosos incentivos fiscais, podem de fato ter lucrado. Nés tivemos vérias evidéncias na
pesqguisa de campo que estes agentes vém continuamente vendendo suas terras para grandes
fazendeiros e pecuaristas, que tém objetivos reais de producéo.

H& consenso também em relag8o a necessidade de intensificacéo da agropecuaria como
medida de contencéo dos desmatamentos (ainda que controversa, pois aintensificacéo tende a
aumentar os lucros da atividade, com posterior presséo pela expansdo). Estaintensificacdo
demanda uma ampla e eficiente divulgacdo de informac&o e de tecnologia. Novamente a
pesguisa de campo foi muito elucidativa no sentido de apontar como esta informagéo ndo chega
“naponta’. Ha enorme demanda pelos agentes locais por informacfes sobre praticas corretas e
adequadas as condi¢des locais, e ab mesmo tempo muita reclamacéo sobre a atuacdo dos 6rgéos
de fiscalizagdo, notadamente do IBAMA, no sentido de atuarem mais como divulgadores de
informacao, capacitadores e prestadores de assisténcia técnica, e meros como puros fiscais de
repressdo. O exemplo mais contundente foi dos madeireiros, que tentam adotar técnicas de
manejo florestal, mas que ndo tém conhecimento técnico especifico: os fiscais do IBAMA
cobram a pratica, mas na verdade tampouco conhecem as técnicas de manegjo sustentavel.

Outras hipdteses (ou teses, conforme aleitura deste trabal ho) que podemos sumariar
incluem:

devemos tratar a pecuéria como o principal impulsionador dos desmatamentos, e ndo os
madeireiros ou sequer a soja ou outros graos; a agricultura pode vir atras da pecuaria,
mas por enquanto so é significativa no Mato Grosso. De concreto e consolidado, pouco
existe nos demais estados;
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os incentivos e créditos subsidiados do governo s puderam explicar uma parcela muito
peguena dos desmatamentos no passado: hoje em dia, praticamente ndo tem relevancia.
Isto ndo quer dizer que instrumentos econdmicos ndo devam ser aplicados como
incentivos a conservacdo e adocao de préticas mais sustentéveis, muito pelo contrério;

os histéricos de ocupacdo, a origem da colonizagao, e o tipo empresarial em cada regido
da Amazbnia sdo muito distintos. as politicas de controle do avanco sobre a floresta
nativa possiveis e adequadas a cada regido tém que incorporar estas condi¢coes
especificas locais.

De maneira geral, os agentes locais sdo inequivocos em afirmar que a fronteira vai
continuar expandindo. Os interesses locais, ainda que diversos, entendem que “nada os pode
deter”. Se por um lado isto comprova a viabilidade econdmica de suas préticas, 0 que € menos
mal do que a aternativa de se destruir a floresta a troco de pura especulacdo ou de lucros pifios,
por outro coloca o desafio de se adotar politicas de conservacéo que sejam mais de confronto,
havendo a necessidade critica de se buscar o didlogn. Os produtores locais sao cientes desta
situacdo, mais talvez do que o préprio governo. Como em tudo que se refere a questdo de
governancia, os produtores locais desgam regras clar as e fiscalizacéo e aplicacdo da lei ao
pédaletra. Asincertezas quanto a mudancas continuas de regras por parte do governo, a
fiscalizacdo corrupta e incerta pelo Ibama e outras agéncias de governo, este so reais motivos
de preocupacdo destes produtores, e ndo o fato da madeira explorada irregularmente ser
eventualmente taxada, das reservas aumentarem de area, ou do zoneamento ser mais estrito.
Uma posicao firme de enforcement baseada em regras previamente negociadas com todos 0s
agentes € o grande desafio do governo.

Um passo fundamental neste sentido seria 0 governo fazer um zoneamento econdmico-
ecol0gico que identificasse e resguardasse o0 que € absolutamente fundamental em termos da
biodiversidade (em diferentes niveis), e que aém de refletir a0 maximo o conhecimento e
informaces técnicas disponiveis, fosse politicamente negociado com os agentes locais. Nés
ouvimos explicitamente isto durante a pesguisa de campo, principal mente por parte dos proprios
pecuaristas. Seria assim importante avaliar as experiéncias de zoneamento em estados como
Mato Grosso, Rondbnia e Acre. Seriaiguamente relevante analisar os potenciais impactos da
criagdo e aumentos percentuais das reservas legais sobre os desmatamentos, bem como a
possibilidade de se flexibilizar suas regras, particularmente introduzindo um mercado
transacionével delicengas de desmatamento (“tradable rights’), ou equivalentemente de reservas
em bloco. E em paralelo seria também fundamental atuar sobre o mercado de terras
diretamente, combatendo as titula¢bes fraudul entas e impedindo a sucessiva compra de terras
dos peguenos assentados e posseiros pel os grandes proprietarios.

Para tornar mais eficiente o controle, talvez fosse necessario 0 governo se concentrar em
areas “de ponta da fronteira’, ndo tratando o Arco do Desmatamento por igual. As medidas dos
desmatamentos anuais do INPE s&o contraproducentes neste sentido: os desmatamentos em
areas consolidadas, como no sudeste do Mato Grosso, aonde o0 algoddo e a soja“ja comeram” o
cerrado, ndo podem ter o mesmo significado que o avanco observado em S&o Félix do Xingu.
Neste Ultimo sim, a expansdo da fronteira realmente ameaca “ o coragcdo” da floresta nativa.

Regides no entorno de Alta Floresta, Guaranta do Norte, Juina, Castanheira e Aripuana
(norte e noroeste de Mato Grosso), Sdo Félix do Xingu e o quadrilatero SantarémItaituba-
Altamira-Almerim, no Parg, e aregido de Buriti em Rondbdnia, sdo as naturais frentes de
expansdo. O zoneamento associado a uma eficiente aplicacdo seriam fundamentais para
embasar o trabalho de fiscalizagdo. Como amplamente discutido em seus trabalhos, Schneider
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et a (2000), e Chomitz e Thomas (2000) argumentam que a pluviosidade sera um fator natural
de zoneamento, e que as areas mais vulnerdvels da floresta estaréo “ naturalmente” protegidas.
Como ja discutido, o risco € das experiéncias da bragantina paraense ndo estarem
suficientemente disseminadas, e as mesmas tentativas fracassadas de ocupacdo em areas de
altissima pluviosidade se repetirem novamente no sul do Amazonas, por exemplo, e em outras
areas aonde o potencia agropecuario é muitissimo baixo.

Para finalizar, uma divida sobre a efetividade de politicas é identificar mais
precisamente aonde e sobre que agentes atuar. Por exemplo, € melhor (tentar) freiar os
desmatamentos em éreas de fronteira totalmente “novas’, ou € melhor se concentrar nas areas
aonde os desmatamentos S30 mais intensos a cada momento? E melhor atuar sobre os pequenos
agentes que principiam o processo ou sobre 0s grandes pecuaristas que vem atras? Ou ainda
sobre 0s madeireiros que eventual mente abrem as vias de penetragcao?

Qualguer combinacdo de estratégias vai esbarrar na dificuldade de se lidar com os
agentes com baixissimos custos de oportunidade, que formam o contingente de grileiros,
pOsseiros e pequenos colonos despossuidos, e que estdo dispostos “atudo”. Para estes agentes,
Seu objetivo é realmente a especulacdo e a mineracdo dos nutrientes da floresta, que deve ser
feita 0 mais rapidamente possivel. Como freiar estes agentes permanece como desafio chave na
elaboracdo de politicas de controle. O entendimento da relacéo destes agentes com 0s
pecuaristas e grandes proprietarios “que vem atras’ € também absol utamente fundamental .

Recomendacdo sumaria de questdes chaves a serem estudadas na segunda fase

Nesta sub-secéo fina do paper, nds itemizamos muito sumariamente as principais
questfes que nos parecem merecer analises mais detalhadas na segunda fase do estudo,
conforme discutidas no texto. O objetivo ndo € escrever termos de referéncia para a segunda
fase, apenas indicar que temas e questdes ainda permanecem em aberto e nos parecem merecer
mai s analises para melhor conhecermos o processo e a dindmica dos desmatamentos na
Amazobnia. Algumas destas questdes sdo quase que informacdes e levantamentos mais
detalhados que poderdo por si sO aclarar dividas importantes. Outras envolvem um grande
esforco de coleta de dados, pesquisa de campo, e trabalho analitico muito grande. Os temas
mais importantes aqui identificados sdo 0s seguintes (com sugestdes sumarias de abordagem):

Dados e informacoes basi cos:

Percentuais de desmate por classe de tamanho, por tipo de vegetacdo, e em distintos
pontos do Arco do Desmatamento. Isto permitira confirmar a hipétese de que as areas novas
realmente acorrem 0s agentes com menores custo de oportunidade, e que os maiores agentes
(tipicamente pecuaristas) vem atras, com a fronteira consolidada. 1sto poderia ser feito a partir
dos dados do INPE, IBAMA e outras fontes e estudos que tenham trabalhado sobre o tema.

Tecnologias, intensificacdo e produtividade agricola. Como sugerido no texto, ndo é
claro o sentido do avanco destas variaveis sobre os desmatamentos. Este pode ser um item
dificil de avaliar corretamente (ver Cattaneo, 2001), pois demandara uma quantidade de dados
provavel mente ndo suficiente para captar os efeitos desejados.
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Economia:

A economiada pecudria. Este sgjatalvez o estudo mais importante a ser desenvolvido
ou revisto, considerando diferentes tipos de pecuéria, diferentes condi¢des de producéo e
ecologicas, de modo a identificar as regides e as condic¢des aonde pode fazer sentido manter e
mesmo incentivar a pecuaria, e aonde ndo, apontando os trade-offs envolvidos.

Agricultura x pecuaria. A agricultura ainda ndo compete de maneira geral com a
pecué&ria na Amazonia. Mas serdisto apenas parte de umatransicdo? As areas seriam
excludentes? Qual atendéncia de expansdo da agricultura? Paraondeiriaapecuaria: adentraria
ainda mais na floresta ou ocuparia areas abandonadas? Seriaimportante rever os estudos sobre
as principais culturas agricolas naregido a fazer previsdes de tendéncia (ver Chomitz e Thomas
2000, por exemplo).

Os incentivos fiscais e créditos. Os incentivos fiscais e créditos concedidos no passado
hoje tém importancia ainda menor para explicar os desmatamentos. No entanto eles séo
importantes para financiar as atividades agropecuarias — tanto sua intensificacdo como pesguisa
e implantacéo de atividades mais sustentaveis. Uma analise econdmica principalmente do
crédito agricola, menos estudado (situagdo atual e perspectivas futuras), seria valioso para
avaliar atendéncia dos proprios desmatamentos na regi&o.

Experiéncias de distintas atividades econdémicas em areas de ata pluviosidade. Isto
eventua mente confirmara a hipétese da inviabilidade econémica proposta pelo Banco e pelo
IMAZON nestas areas, sugerindo que ela propria servird como barreira a expansdo da fronteira
nestas areas, mais propicias as atividades florestais.

A possivel especulacdo fundiaria. Os dados preliminares a que tivemos acesso sugerem
gue o prego da terra ndo é movido fundamentalmente pela especulacéo, e Ssim muito mais pela
sua produtividade potencial. Mas seriaimportante verificar as séries historicas de precos
existentes para diferentes regides (condi¢des de producéo) e comparé las com a evolucéo da
produtividade e dos pregos agricolas no mesmo periodo.

Questdes sociais:

Como arenda é distribuida. Quais os beneficios sociais dos model os atuais de
desmatamento e pecuarizaco da Amazénia? Além dos pecuaristas e agentes diretamente
ligados & pecuaria, para onde transbordam a renda e outros beneficios indiretos? Qual o impacto
sobre as cidades e sua economia? Reciprocamente, qual o impacto das cidades sobre os
desmatamentos? Estas sd0 questfes repetidamente identificadas como merecedoras de analises
mais profundas e que, por permanecerem ainda largamente desconhecidas, seria valioso estudar.
O modelo de Andersen e Reis (1997) apresenta incipientes investidas sobre o tema; seriatalvez
interessante ampliar o estudo baseado numa mesma metodologia

Interacdo entre 0s principais agentes. madeireiros, pecuaristas, pequenos colonos e
posseiros. Esta é sem divida uma questéo chave para a compreensdo da dindmica: 0s pequenos
colonos e posseiros sdo incentivados e eventua mente financiados pel os grardes pecuaristas e
fazendeiros que vem atrés? Ou estes apenas se aproveitam da incapacidade dos menores de
competir e de esperar pela consolidacéo da fronteira? Qual é exatamente o papel dos
madeireiros? Seus interesses ndo conflitam com os dos pecuaristas e fazendeiros que convertem
as florestas? Esta seria uma pesquisa de cunho sociol 6gico e envolveria visitas as novas frentes
dafronteira, conforme sugeridas no texto.
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Politicas:

Experiéncias de zoneamento. Uma revisdo sumaria e objetiva das experiéncias de
zoneamento econdmico-ecol dgico hoje existentes nos estados da regido seria muito Util no
sentido de apontar até que ponto pode-se lancar mdo de um instrumento cléssico de comando-e-
controle, de forma bastante negociada, garantindo a preservacdo de areas estratégicas e
induzindo atividades econémicas nas regifes apropriadas.

Os mercados de direitos de propriedade. O processo ilegal de apropriacéo das terras do
Estado e sua conversdo em terras registradas em cartério € um claro incentivo aos
desmatamentos, e portanto uma andlise mais detalhada sobre como exatamente se da este
processo seria importante para propor medidas concretas que pudessem minimizar a corrupgao
generalizada. Este trabalho deveria comegar com o auxilio do Ministério Publico.

Novas fronteiras ou areas consolidadas. Apesar do fato aparente da maior parte dos
desmatamentos hoje se dar em éareas de fronteira consolidada, ha um certo consenso de que é
talvez mais importante conter os desmatamentos em areas sem nenhuma ocupacao antrépica
(evitando o continuo avanco sobre a floresta ombrofila densa). No longo prazo, isto poderia
resultar numamaior &rea protegida. E preciso entender a dindmica dos desmatamentos em
ambas estas frentes da fronteira. Uma pesquisa comparada entre os efeitos de se atuar em umae
outra frente poderia ser preciosa para identificar politicas de controle mais efetivas.

Instrumentos para abordar agentes com custos de oportunidade mais baixos. Os
incentivos econdmicos ndo funcionam bem nos casos de agentes que operam de formailegal,
com baixissimos custos de oportunidade, e aonde o proprio Estado ndo tem sequer presenca
fisca. Como incentiva-los a ndo ocupar terras devolutas, a ndo desmatar, e a ndo vender estas
terras adiante? Que outros instrumentos além da simples repressdo policia poderiam funcionar
no sentido de dar alternativas econdmicas a estes agentes e estancar 0s desmatamentos? Além
de uma revisdo de experiéncias em contextos similares, seriaimportante rever as experiéncias
locai's que mais se aproximam deste objetivo.
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