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Amazdnia brasileira contém alguns dos ecossistemas
mais ricos em biodiversidade no mundo. Esses ecos-
sistemnas geram significativos beneficios globalmente
em termos de presemacio de espécies, amenidades
ambientais ou preservagio de solos e do clima. No
entanto, as dreas requeridas para presenar tais ecossistemas intactos
e o valor dos recursos naturais que a Amazdnia pode produzir sob
usos alternativos da terra s3o substanciais. Isto significa que a deci-
sdo de ndo converter essas dreas impoem importantes custos de
oporunidade para uma economia em desenvolvimento e, em par-
ticular, para populages locais com alto indice de pobreza.
A importincia de equilibrar o #ze-off entre desenvolvimento e
conservagao ambiental tem sido reconhecida, de forma crescente,
na formulagio de politicas publicas. Enquanto as décadas de 1960
¢ 1970 foram caracterizadas por ambiciosos programas de desen-
volvimento, as politicas publicas para a Amazonia passaram a con-
siderar objetivos de preservagio ambiental a partir de meados da
década de 1980.
Este artigo tem como objetivos discutir algumas questdes microe-
condmicas relacionadas ao uso da terra na Amazdnia, enfatizando
suas conexdes com processos espaciais de desmatamento e desen-
volvimento regional. Para tanto, toma como base resultados de
trabalhos previamente realizados pelo autor. Apés breve descrigio
da regido amazonica, o texto discute a relevincia do zude-off de-
senvolvimento-conservagio para abordar os problemas de uso da
terra na regido. A andlise se divide entao em duas partes. Primei-
ramente serdo examinadas questdes pertinentes a propriedades
privadas utilizando um arcabougo da moderna economia espacial.
Finalmente, discute-se o papel dos direitos de propriedade e, em
particular, as perspectivas econdmicas das reservas extrativistas.

A REGIAO AMAZONICA A bacia amazénica é a maior drea contigua
de floresta tropical do planeta. A Amaz6nia brasileira inclui 10 es-
tados e 5 milhées de km?, sendo que grande parte ¢ dominio flo-
restal continuo. A regido amazdnica é formada por uma combina-
¢ao complexa de ecossistemas heterogéneos com dreas de terra
firme e um grande ntimero de rios e 4reas alagadas. A totalidade
das planicies em torno dos rios representa de 3 a 5% de toda a 4rea
da Amazdnia brasileira. As florestas que permeiam essas planicies
se estendem até zonas de transi¢io onde as conexdes com o Cer-
rado completam esse imenso bioma (1).
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No final dos anos 1960, o governo militar decidiu implementar
um ambicioso programa de desenvolvimento. Com o objetivo de
levar gente sem terra para terra sem gente foram construidas diver-
sas obras de infra-estrutura de transporte além de incentivos para
que pessoas passassem a residir na regido. Cerca de 60 mil quil6-
metros de estradas foram construidos de 1970 a 1985, além de
usinas hidroelétricas, portos e ferrovias, e também crédito subsi-
diado, incentivos fiscais e concessio de propriedade da terra.
Essas iniciativas produziram enormes impactos econdmicos, de-
mogréficos e ambientais na regio: a populagio total cresceu de 7,3
milhdes em 1970 para 13,2 milhoes em 1985; o PIB real cresceu
de USS$ 2,2 bilhdes para US$ 13,2 bilhoes; 33 milhdes de hectares
de floresta foram conve rtidos em terra agricola no mesmo periodo.
Apesar do grande crescimento econ6émico vivido no perfodo, a regido
amazonica continua apresentando altos indices de pobreza e baixa
produtividade relativamente & média do pais. A distribuicio de renda
e da terra é extremamente desigual sendo que 50% das terras priva-
das estdo concentradas em 1% das propriedades (2, 3). Hoje em dia
a regido tem apenas 5% do produto nacional e 12% da populagio (4).
As politicas de desenvolvimento no Brasil passaram a discutir
questdes de conservagio ambiental no final dos 1980 e durante os
1990 (5). Durante esse perfodo uma variedade de 4reas de conser-
vacio foram propostas e implementadas, além da regulamentagio
de dreas indigenas. A situagdo legal e implementacio efetiva des-
sas 4reas e as restrigoes  atividade econdmica variam significativa-
mente caso a caso. No entanto, em geral o cumprimento da legis-
lagio tem sido problemdtico e as taxas de desmatamento nio tem
diminuido de forma consistente.

0 TRADE-OFF DESENVOLVIMENTO-CONSERVACAO O #ude-gffdesen
volvimento-consenagio no contexto da regido amazdnica ¢é essen-
cialmente um problema de uso da terra. As dificuldades envolvidas
em equilibrar as escolhas de desenvolvimento e conservagio relativas
as alternativas de uso da terra, estdo associadas com questdes amplas
discutidas pela literatura de economia do meio ambiente.

Sob a éptica da economia do meio ambiente pode-se dizer que os
processos de desenvolvimento podem ser vistos como processos de
rearranjar portfdlios de ativos (humanos, fisicos, naturais). Com o
objetivo de gerar fluxos preferidos de bens e servigos, a conversio
de ambientes naturais ¢ parte integrante das escolhas referentes ao
portfélio de ativos que a sociedade manterd. No entanto, é crucial
a distingdo entre degradagio e conversio: degradagio significa
conversio indesejdvel (6). Distinguir conversio de degradagdo nio
¢ trivial. Primeiramente, o que é conversio de um ponto de vista
local pode ser considerado como degradagio de uma perspectiva
mais ampla. Em segundo lugar, um uso particular de ativos am-
bientais pode ser desejével, dadas as restrigoes atuais mas indesejd-
vel em contextos mais favordveis. Terceiro, dificuldades em avaliar
corretamente os beneficios liquidos de diferentes alternativas po-
dem gerar escolhas percebidas como indesejéveis 2 poszeriors. Di-
ficuldades em mapear os custos e beneficios de usos ambientais
sdo freqiientemente associadas a externalidades em que os resulta-
dos privados e publicos de a¢oes individuais diferem.
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No caso da regido amaz6nica muito das preocupagdes ambientais
com rela¢io ao uso da terra estd associado a ameagas de perda de
biodiversidade. Questdes associadas a conservac¢ao de biodiversi-
dade sao essencialmente conectadas a questdes mais amplas do
trade-gff desenvolvimento-conservagao uma vez que a preservagao
da biodiversidade é vista como uma forma de manter um portfé-
lio de ativos com resultados incertos (7). No entanto, retornos
econdmicos de atividades de prospec¢ao de biodiversidade nio sio
consenso, com estimativas variando de negligencidveis a bastante
significativas (8, 9).

Para muitos observadores a questio de perda de biodiversidade
estd diretamente ligada  expansio e desenvolvimento da socieda-
de (populagio e economia). Qutros, entretanto, possuem uma
perspectiva oposta e concluem que a degradagio da biodiversida-
de ¢ uma conseqiiéncia da auséncia ou insuficiéncia de desenvo I-
vimento das sociedades. As solucdes que s3o propostas por essas
duas perspectivas sao também distintas. Para os primeiros, as so-
ciedades devem interromper o ritmo de expansio atual com o ob-
jetivode reduzir a perda de biodiversidade. Os dltimos predizem
que apenas a promog¢io de um amplo processo de desenvolvi-
mento pode ter sucesso em reduzir a pressio sobre a biodiversi-
dade em escala global. Entre essas duas visées polares existe um
nimero de possibilidades intermedidrias. De uma forma geral,
essas abordagens intermedidrias entendem que escolhas especifi-
cas sobre as formas de desenvolvimento humano e nao desenvo |-
vimento humano, em geral, ¢ que sdo responsdvas pelo declinio

da biodiersidade.

PROCESSOS ESPACIAIS DE CRESCIMENTO E DESMATAMENTO A dis-
tribui¢do espacial das populagoes e atividades econémicas é mar-
cadamente desigual na Amazonia brasileira. Em uma andlise ma-
cro fica evidente o processo espacial que tem resultado na
formagio do chamado @rco 4o desimatamento. O arco ndo tem um
contorno preciso mas, grosso modo, corresponde as fronteiras les-
te e sudeste da regiao amazbnica. Em nivel local, nio existe um
padrio claramente definido mas, em geral, ¢ possivel observar pro-
cessos espaciais de aglomeragdo (de populagio e atividade econd-
mica) e desmatamento ocorrendo em torno das capitais estaduais
e outros centros “‘urbanos’.

Os processos macro estdo principalmente relacionados a geografia.
O arco do desmatamento envolve dreas mais préximas a regides que
concentram a maior parte da populagio e atividade econémica do
pais. Dois aspectos sdo relevantes para entender o impacto da pro-
ximidade a centros nacionais para o desenvolvimento da Amazénia:
imigra¢io e exportagdes para mercados nacionais. De um lado, ¢ co-
nhecido que a regido tem sido ocupada em sua maioria por migran-
tes nordestinos (historicamente) e do sul do pais (a partir dos anos
1960) (10,11). De outro, proximidade a mercados nacionais é cer-
tamente uma vantagem para a exporta¢ao de produtos agricolas flo-
restais em fun¢ao dos menores custos de transporte (12).

Em nivel local, a hist4ria também ¢ importante. O processo de co-
lonizagio dentro dos estados tem conexdes com a ocupagao ”politi-
ca” do Brasil nos dltimos séculos, quando as capitais estaduais foram
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estabelecidas e os correspondentes bens publicos e burocracias locais
foram construidos. Apds o langamento dos projetos de desenvolvi-
mento nas décadas de 1960 e 1970, essas pré-estabelecidas estru tu-
ras de povoamento foram naturalmente utilizadas como centros lo-
cais para o recebimento de populagdes e investimentos crescentes.
A literatura recente da economia espacial tem enfatizado o papel
das aglomeragoes de atividades econémicas como causas funda-
mentais de uma maior performance econémica local, gerando ex-
ternalidades que contribuem com a competitividade das empre-
sas. Até o momento, as pesquisas teéricas e empiricas nessa drea
tém concentrado-se em contextos urbanos, ressaltando as relagoes
existentes entre firmas e a correspondente capacidade de geragio
de externalidades positivas decorrente da proximidade entre elas
(13,14,15). No entanto, pouco tem sido feito para examinar a
presenga de economias de aglomeragdo na performance de ativi-
dades agricolas. Pode-se argumentar, entretanto, que nio existem
razdes para excluir ambientes menos urbanizados da andlise suge-
rida pela economia espacial moderna.

Uma importante consideragio em economia espacial refere-se ao
fato de que as externalidades positivas geradas por aglomeracoes
podem, em certo momento, serem compensadas por externalida-
des negativas, geradas por efeitos de congestionamento. Nova-
mente, efeitos de congestionamento sdo tipicamente associados a
ambientes urbanos mas, em principio, quando definido de manei-
ra ampla, pequenas cidades ou 4reas rurais também podem en-
frentar formas de congestionamento, impactando negativamente
o crescimento e a performance econémica. Uma segunda idéia
fundamental argumenta que os custos de transporte sio relevantes
para gerar padrées desiguais de distribui¢do da atividade econ6mi-
ca. Proximidade de mercados de insumos e produtos ¢ central pa-
ra explicar o desenvolvimento local.

Como discutido acima, ao olharmos para dreas rurais em paises me-
nos desenvolvidos a contrapartida do crescimento ¢ tipicamente
mudangas no uso da terra e processos de desmatamento. Auséncia
de mercados para biodiversidade, estabilidade do clima e de ecossis-
temas, depdsitos de carbono e amenidades ambientais tém sido lis-
tadas como as principais causas da existéncia de taxas de conversao
mais altas do que o socialmente desejdvel. Adicionalmente, elemen-
tos responsdvds pelo aumento significativo da lucratividade agrico-
la sdo normalmente associados as causas de desmatamento. No en-
tanto, algum desmatamento seria esperado de qualquer forma, uma
vez que ¢ decorréncia inevitdvel das atividades agricolas.

Assim, atributos espacialmente especificos como acesso a merca-
dos, condi¢bes climdticas e estrutura de direitos de propriedade re-
presentam candidatos usuais para explicar variagoes nas taxas de
desmatamento ao longo das regides (16). Desta forma, os efeitos
econdmicos positivos gerados por aglomeracoes também podem
gerar resultados negativos em termos de degradagio ambiental.
Portanto, para entender se economias de aglomeragao importam
para dreas rurais é importante trazer para a andlise o zwde-gff de-
senvolvimento-conservagao.

Utilizando a base de dados Desmat, construida e gerenciada por
Eustdquio Reis no Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
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(Ipea), realizamos dois estudos empiricos cujos resultados nos per-
mitem analisar os fatores que impactam eficiéncia, crescimento
econémico e desmatamento na Amazoénia. No primeiro artigo,
utilizamos uma abordagem inspirada na literatura que combina
geografia e crescimento e produzimos evidéncias a respeito da re-
levancia dos argumentos da economia espacial para entender a
realidade na Amazdnia. Primeiramente, as estimativas economé-
tricas mostram que a intensidade de aglomeragio tem uma relagio
nio-linear tanto com crescimento como com desmatamento, su-
gerindo que em estdgios iniciais de aglomeracio externalidades
positivas predominam impactando o crescimento subseqiiente.
No entanto, externalidades negativas se avolumam em niveis
maiores de aglomeragio impondo restrigdes ao crescimento de
produto e conversio de vegetagdo nativa. Além disso, a teoria es-
pacial ¢ apoiada em nossos resultados com relagio a custos de
transporte e proximidade a mercados. Finalmente ficou indicado
que o impacto de caracteristicas locais como condi¢oes ambien-
tais, capital humano e a estrutura agrdria sio relevantes para a
compreensio das dindmicas de desenvolvimento na regio.

O segundo estudo estima uma fronteira estocdstica para obter me-
didas de eficiéncia técnica na agricultura da Ama-

zOnia bem como identificar os fatores que impac-

tam a eficiéncia das diversas localidades na regido.

Os resultados sugerem que a eficiéncia técnica da

agricultura ¢ influenciada por uma série de fatores

que nio estdo relacionados com as escolhas tecno-

légicas feitas pelos produtores. Condigbes am-

bientais, localizagao, rede de transportes, distri-

bui¢io dos tamanhos de propriedade, e o

tamanho das economias locais sdo os principais

elementos que explicam a varia¢io da eficiéncia

técnica. Novamente os resultados sdo consistentes

com a literatura, em particular com os desenvolvi-

mentos recentes da geografia econdmica.

Dado que, de uma forma geral, o nivel de eficéncia é bastante bai-
x0, o mapeamento de localidades eficientes e a compreensio de
seus respectivesdeterminantes sao cruciais para informar formula-
dores de politica com o objetivo de estabelecer mecanismos para a
restricao nos usos da terra e promover a conservagio do meio am-
biente com o minimo de impacto em termos de oportunidades
econdmicas perdidas.

DIREITOS DE PROPRIEDADE E RESERVAS EXTRATIVISTAS O papel
dos direitos de propriedade tem sido enfatizado na teoria econé-
mica como sendo crucial para a criagdo de incentivos & conserva-
¢do de recursos naturais. A chamada escola dos direitos de pro-
priedade argumenta que o acesso livre a recursos naturais tende a
gerar externalidades e produzir o gerenciamento ineficiente de re-
cursos naturais com provédvel exaustao dos mesmos. O problema
principal é que o livre acesso nio produz uma estrutura de incen-
tivos apropriada para que os individuos ajam de uma maneira so-
cialmente eficiente (17,18). Na auséncia de direitos de proprieda-
de corretamente estabelecidos os incentivos financeiros favorecem
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a exploragdo de curto prazo uma vez que nio existe certeza quan-
to a apropriagio de retornos de longo prazo.
A solugdo sugerida por essa escola envolve o estabelecimento de
direitos de propriedade privados em que, sob certas circunstin-
cias, seriam suficientes para internalizar as externalidades e garan-
tir o uso eficiente dos recursos. Tais circunstincias incluem a au-
séncia de custos na garantia dos contratos, os direitos de
propriedade sao bem definidos e os mercados s3io competitivos e
completos. No entanto, quando algumas dessas condi¢oes nio es-
tdo presentes, nio é possivel garantir que direitos privados sejam
superiores a arranjos coletivos ou comunais.
Areas de fronteira econémica como a Amazdnia tém, a0 mesmo
tempo, o potencial de promover o bem estar de suas populagoes
como o de ser o palco de conflitos normalmente sobre direitos de
propriedade. Areas de fronteira normalmente sofrem a auséncia de
instituigbes governamentais e suporte legal, sendo que a provisio
de titulos da terra e os mecanismos de garantia de contratos sio
socialmente custosos e politicamente problemdticos. As escolhas
referentes 2 determinacio de direitos de propriedade, em dltima
instAncia, impactardo os processos de expansio da fronteira, dan-
do forma as escolhas dos agentes com relagio ao
gerenciamento de recursos e 4 respectiva disposi-
¢do de realizar investimentos de longo-prazo na
regido (19).
Direitos de propriedade consistem de 3 elemen-
tos: o direito de usar um ativo, o direito de se
apropriar dos retornos de um ativo e o direito de
mudar sua forma. De acordo com Demsetz a ex-
cludabilidade associada com esses elementos ge-
ram for¢as que promovem a formagio de merca-
dos e provem incentivos apropriados para a
consolida¢io da fronteira dentro de economias de
mercado através de corretos sinais de preco com
relacdo a terra.
Apesar de algumas avaliagoes positivas (20), em geral a atuagio do
governo brasileiro na provisao de direitos de propriedade apro-
priados para o desenvolvimento da fronteira amazdnica tem sido
alvo de muitas criticas (21,22). De um lado tem-se argumentado
que a regido amazonica tem sofrido com a auséncia de direitos de
propriedade e meios de aplicagao da lei. De outro é enfatizado que
as regras para a concessao de titulos da terra, além dos subsidios,
tém contribuido para taxas de conversdo da floresta excessivas,
consideradas socialmente ineficientes. Durante os anos 1970 e
1980, a ocupagio de terras publicas na Amazdnia era suficiente
para requerer o titulo da terra. Para comprovar a ocupagao perma-
nente era suficiente mostrar que parte da 4rea fora convertida em
terra agricola.
A maioria desses programas terminou durante os anos 1980. No
entanto, problemas com o cumprimento de contratos ainda sio
generalizados. No final da década de 1980, com o crescimento da
agenda ambiental dentro do governo brasileiro, uma perspectiva
diferente frente aos direitos de propriedade comegou a ser forma-
da através da criagdo e expansio de dreas de conservagio. A idéia
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era interromper o crescimento do desmatamento através de dreas
publicas sob restrigoes no uso da terra e nao melhorando o siste-
ma de direitos de propriedade voltados & propriedade privada.
Uma iniciativa especifica nesse contexto tem sido a criagio de uma
forma inovadora de direitos de propriedade sob o nome de reser-
vas extrativistas. As reservas extrativistas foram concebidas inicial-
mente como uma proposta de reforma agréria adaptada as neces-
sidades das populages vivendo da extragao de produtos florestais
nio-madeireiros (PFNM) (23). No entanto, na prdtica, as reservas
extrativistas foram incluidas como um elemento em um modelo
de desenvolvimento para a Amazdnia, baseado na extragio de
PENM, através da combinagio de competitividade econdmica
com conservagao z7 szz# de biodiversidade (24, 25, 26, 27).

A literatura sobre reservas extrativistas e extrativismo tem sido am-
bigua na avaliagio da contribuicio dessa forma de direitos de pro-
priedade para a conciliagio do #ae-0ffdesenvolvimento-conserva-
¢do. Alguns autores creditam considerdvel sucesso a esse modelo
(28, 29, 30) enquanto outros tém questionado a sua capacidade de
atingir seus objetivos de desenvolvimento (5, 25, 26, 30, 31, 32).
Estes dltimos autores baseiam suas conclusdes negativas principal-
mente na suposi¢io de que o objetivo de geracio de renda ¢ dificil
de ser realizado na presenca de concorrentes, particularmente plan-
tagoes que, ao contrdrio das resenas, ndo possuem restrigoes nas
suas escolhas produtivas. E argumentado que a auséncia de restri-
¢Oes permite as plantagdes atingirem menores custos de podugio
e, como decorréncia, pressionar as resenas extrativistas para fora de
qualquer mercado que seja suficientemente lucrativo.

Utilizando um modelo de competi¢do espacial inspirado em Ho-
telling (33) mostramos que as resenas extrativistas sio teoricamen-
te vidveis, apenas se o diferencial entre progreso técnico de reser-
vas e plantages nio for muito grande ou entdo recursos biolégicos
disponiveis liviemente nas resemvas possam ser transacionados ou
suficientemente custosos par as plantagoes. No entanto, a realida-
de n3o sugere que essas condigdes ocorram com freqiiéncia nas re-
servas extrativistas. Ao mesmo tempo, o potendal para formulado-
res de politica de estabelecimento de direitos de propriedade que
melhorem a competitividade das reservas é bastante limitado.
Neste artigo discutimos trés caminhos de desenvolvimento para as
reservas extrativistas: produzir PENM existentes, descobrir conti-
nuamente novos produtos e se beneficiar de monopdlios tempo-
rdrios e fornecer insumos biolégicos para plantagées.

Dentro do Ambito estreito de extragio de PENM existentes, a es-
trutura de direitos de propriedade representa uma forma efetiva
aos objetivos propostos. No entanto, considerando as possibilida-
des mais amplas de desenvolvimento, a estrutura atual de direitos
de propriedade nao parece tio adequada. Incentivos direcionados
para ambos os caminhos de desenvolvimento sio deficientes uma
vez que nio existem mecanismos de remuneragdo para esforgos
voltados 4 descoberta de novos produtos (auséncia de pesquisas
sistemdticas e impossibilidade de proteger eventuais descobertas)
ou ao conhecimento de caracteristicas biolégicas de espécies (re-
sisténcia a doengas e pragas por exemplo). Além disso nao existem
no momento condigbes objetivas para a criagio de mercados de
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insumos bioldgicos tendo comunidades da floresta como fornece-
dores e produtores agricolas como demandantes.

CONSIDERACOES FINAIS Dada a imensa escala geografica da regido
amazonica conjuntamente com sua heterogeneidade econémica,
social e ambiental, a dimensio espacial torna-se crucial para o exa-
me de alternativas para o uso da terra e suas conexdes com padroes
de desenvolvimento. Proximidade a mercados, infra-estrutura de
transportes, produtividade, retornos de escala, distribui¢io da ter-
ra e caracteristicas ecoldgicas sio algumas das varidveis importan-
tes que se apresentam com configuragdes espaciais especificas.
Adicionalmente ¢ preciso considerar efeitos de vizinhanga e exter-
nalidades espaciais de diversas naturezas para aprofundar o enten-
dimento das dinimicas regionais na Amazdnia.

A literatura econdmica e as politicas publicas preocupadas com
essas questoes tém enfatizado o papel dos direitos de propriedade
e a importancia de se selecionar dreas em que o uso da terra seria
submetido a restrigoes. De um lado diferentes esquemas de zonea-
mento tém sido propostos para flexibilizar o atual Cédigo Flores-
tal, tornando-o mais eficiente. De outro, reservas, parques ou flo-
restas nacionais tém sido criadas para garantir a preservagio de
dreas consideradas estratégicas. O caso das reservas extrativistas su-
gere que combinar simultaneamente conservagao e desenvolvi-
mento nio ¢ uma tarefa simples, e que a simples alteragdo da es-
trutura interna de direitos de propriedade nio parece ser suficiente
para resolver o zuzde-gff desenvolvimento-conservagio.
Identificar e reconhecer os custos de oportunidades envolvidos nas
escolhas que impactam a distribui¢do espacial e a evolugdo do de-
senvolvimento regional na Amazénia ¢ um primeiro passo na ge-
racdo de informagbes para a formulagio de politicas puablicas. En-
tender as estruturas de incentivos que motivariam os agentes
envolvidos a pensarem em retornos de longo prazo ao tomar deci-
soes relativas ao uso de recursos naturais é de fundamental impor-
tincia na relagdo entre governos e individuos.

De qualquer forma a complexidade das realidades amazonicas pre-
cisa ser enfatizada para que esforcos continuem sendo feitos no
sentido de aumentar o conhecimento e a compreensio dos proces-
sos de desmatamento e desenvolvimento da regido.

Danilo Camargo Igliori ¢ economista, professor do Departamento de Economia da Universi-
dade de Sio Paulo e professor afiliado do Departamento de Land Economy da Universidade de
Cambridge.

“Este artigo ¢ baseado na pesquisa de doutorado do autor realiza-
do na Universidade de Cambridge, Reino Unido, com o apoio da
Capes. A tese tem como titulo Spazzal economics of conservation
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