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Sumario Executivo

Este relatorio analisa a evolugdo da violéncia na Amazonia Legal nos ultimos 20 anos, tendo por
foco a relagdo entre eventos violentos ou homicidios e atividades ilegais relacionadas a crimes
ambientais. A regido, que tinha niveis relativamente baixos de violéncia até o fim da década de
1990, se tornou uma das mais violentas do pais no periodo recente. Colocando em perspectiva,
se fosse um pais, em 1999 a Amazonia ocuparia a 262 posicdo entre as taxas de homicidio mais
altas do mundo (segundo o ranking do Health Metrics and Evaluation). Jd em 2017, a regido
ocuparia a 42 posicao nesse mesmo ranking, ficando atras somente de El Salvador, Venezuela e

Honduras.

Trés atividades ilegais relacionadas a crimes ambientais destacam-se como fatores que ajudam
a explicar o crescimento expressivo da violéncia na regido: a ocupacao irregular de terras e a
exploracdo ilegal de madeira e de ouro. Essas trés atividades ilegais norteiam a maior parte da
discussdo neste relatorio. O relatério discute de que forma as mudancas na regulacdo desses
trés mercados, e nos mecanismos de monitoramento e punicdo a disposicdo do Estado,

afetaram os incentivos a ilegalidade e, consequentemente, a incidéncia de violéncia na regido.

Do ponto de vista analitico, a perspectiva adotada sugere que esses diferentes tipos de
exploracdo ilegal de recursos naturais estdao conectados por questdes em comum, que
condicionam tanto a presenca de atividades ilegais quanto a violéncia associada a elas:
definicdo de direitos de propriedade, capacidade e incentivos de monitoramento (tanto publico
quanto privado) e capacidade (institucional e politica) de enforcement. Por um lado, a
ocorréncia de recursos naturais valiosos em locais passiveis de exploracdo lucrativa estimula a
atividade econdmica, o que pode trazer consigo violéncia caso essa exploracdo se dé a margem
da legalidade (caso direitos de propriedade—publicos ou privados—nao sejam bem definidos
ou garantidos). Por outro lado, um Estado forte e presente, é fundamental para que dreas com
recursos naturais valiosos sejam monitoradas, de modo que terras publicas sejam protegidas e
direitos de propriedade privados sejam garantidos, evitando, assim, a ocorréncia de atividades
ilegais e da violéncia associada a elas. A combinacdo desses fatores determina a capacidade do
Estado de fazer valer a regulacdo em uma dada drea e, consequentemente, a incidéncia de
ilegalidade e violéncia. Ou seja, regulacGes rigorosas em termos ambientais, na presenca de um
estado forte e atuante, podem ser muito efetivas na preservagao de recursos e minimizacdo de
ocorréncia de atividades ilegais. Mas regulacdes rigorosas, combinadas com um estado ausente
e com baixa capacidade, podem gerar competicdo ilegal por recursos naturais, trazendo consigo

as consequéncias perversas tipicamente associadas a ilegalidade.



Em termos quantitativos, a andlise estatistica focada nos municipios pequenos—com menos de
100 mil habitantes—da regido indica um “excesso de violéncia” que corresponde a um total de
12160 mortes por homicidio nos 20 anos entre 1999 e 2019 (em comparagdo com municipios
pequenos de outras regides do pais). Esse nimero—quase duas vezes o total de mortos no
conflito Gaza-Israel desde 2008 —corresponde ao total de vidas que teriam sido salvas caso os
municipios pequenos da regido tivessem mantido, ao longo dos ultimos 20 anos, taxas de
homicidio semelhantes aquelas observada nos municipios pequenos do restante do Brasil (6247
pessoas morreram no conflito Gaza-Israel desde 2008, segundo dados do United Nations Office
for the Coordination of Humanitarian Affairs). Um ndmero relativamente pequeno de
municipios sob maior risco de atividades ilegais associadas a grilagem e extracdo ilegal de

madeira e ouro é responsavel, em média, por 70% desse “excesso de violéncia”.

O presente estudo discute também o papel crescente da regido nas rotas internacionais do
trafico de drogas e analisa sua influéncia na dinamica mais recente da violéncia na Amazonia.
Esse novo risco é dissociado das questdes ambientais historicamente tipicas da regido, mas
pode interagir com elas na determinacdo da dinamica local de violéncia. A proximidade de dreas
tradicionalmente produtoras de coca—na Bolivia, Coldmbia e Peru—sempre colocou a
Amazonia na rota do trafico internacional, mas mudancas nas politicas repressivas no proprio
Brasil e em outros paises, e uma presenca crescente de facgdes criminosas nacionais na regiao,

reforcam a ideia de um protagonismo maior nos ultimos anos.

De fato, a analise estatistica indica que municipios sob risco de crimes ambientais se tornam
menos relevantes na explicacdo do “excesso de violéncia” da regido nos ultimos cinco anos do
periodo estudado. Isso ocorre ndo porque esses municipios tenham se tornado menos
violentos, mas porque niveis elevados de violéncia se tornam muito mais comuns na regido.
Parte desse padrao parece decorrer do papel crescente que a regido vem assumindo no trafico
internacional de drogas, com municipios situados nas rotas hidroviarias e rodoviarias usadas
pelo trafico registrando aumentos excepcionais de violéncia. Mas mesmo essa constatacdo nao
é capaz de explicar a maior parte do comportamento recente. A generalizagdo de altos niveis de
violéncia provavelmente reflete uma generalizacdo também da ilegalidade, possivelmente
influenciada pelo afrouxamento dos mecanismos de controle de crimes ambientais observado
nos ultimos anos, e talvez pela expansao da influéncia do tréfico para dreas além das suas rotas
de transporte. A dindmica recente sé aumenta os desafios regulatérios e de monitoramento a

serem enfrentados no futuro.



Introducao

A Amazbnia é hoje uma das regides mais violentas do Brasil. Em 2019, 4 dentre os 10—e 23
dentre os 100—municipios mais violentos do pais pertenciam a regido.! Embora episoédios
marcantes de violéncia facam parte do imaginario popular associado a Amazonia, niveis de
violéncia tdo elevados e generalizados sdo um fendmeno particular das ultimas décadas. A taxa
de homicidios nos estados da Amazonia Legal aumentou em mais de 100% desde o inicio dos
anos 2000, saltando de niveis inferiores a 20 por 100,000 habitantes para mais de 40. A
despeito dos problemas cronicos de seguranca publica experimentados por grande parte do
territdrio brasileiro, esse desempenho é muito pior do que aquele observado no restante do

pais durante o mesmo periodo.

A Figura 1 (a) ilustra essa explosdo ao apresentar séries historicas das taxas de homicidio para
os estados da Amazonia Legal e para os outros estados do Brasil entre os anos de 1991 e 2019.
A Figura 1 (b) apresenta a mesma informacao expressa de forma alternativa: como a diferenca
entre as taxas de homicidio nos estados da Amazonia e no resto do Brasil, com a linha vermelha
indicando o valor O (a igualdade entre as duas regies). Até o final dos anos 1990, a Amazonia
tinha niveis de violéncia relativamente baixos quando comparados aos do resto do pais. As
taxas de homicidio variavam em torno de 17 por 100,000, representando aproximadamente

70% das taxas observadas em outras regides.

A partir de 1999, no entanto, os niveis de violéncia passaram a crescer muito mais rapidamente
na Amazoénia. Em 2007, eles igualaram os niveis do resto do pals e, a partir de entdo, seguiram
em uma trajetéria ascendente que se distanciou quase continuamente da trajetdria de outras

regides.

No final dos 2010, as taxas de homicidio na Amazonia alcangaram niveis 70% mais altos do que
aqueles observados em outras regides do Brasil (correspondendo a quase 15 homicidios a mais
por cada 100 mil habitantes). Em termos de médias populacionais, parece haver um momento
especifico no final dos anos 1990 quando a regido entra em uma trajetdria explosiva, mesmo

para padrdes brasileiros, culminando nos niveis elevadissimos de violéncia observados hoje.

Varios fatores certamente contribuiram para essa trajetdria, incluindo uma urbanizacdo
crescente e pouco ordenada e o processo mais amplo de interiorizagdo da violéncia que foi

observado também em outras regides do Brasil (Cerqueira 2010). Numa perspectiva de longo

1 Taxas de homicidios calculadas a partir de dados do DATASUS. A AmazOnia Legal contém apenas 14% do numero
total de municipios no pafs. Ao longo do relatdrio, as taxas de homicidios a partir dos dados do DATASUS sao
calculadas considerando os cddigos E960-E969 na CID9 (até 1995) e X85 a Y09 na CID10 (apds 1995).



prazo, uma parte significativa desse fendmeno se deve também a dinamica da violéncia
associada a crimes ambientais particularmente relevantes no contexto amazonico, e mais
recentemente ao papel crescente que a regido vem assumindo nas rotas do trafico
internacional de drogas. De certa forma, dentro do cendrio nacional, essas sdao categorias de

violéncia hoje intrinsecamente associadas ao contexto amazonico.

Figura 1. Taxas de Homicidios, Amazo6nia Legal e Outros Estados do Brasil, 1991-2019
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

No que se refere a violéncia associada a crimes ambientais, trés atividades ilegais estdo no
cerne do problema: ocupacdo irregular de terras, exploragdo de madeira e mineragdo. Uma
ampla literatura em criminologia e economia estabelece tedrica e empiricamente a relacdo
entre ilegalidade de mercados e uso da violéncia (Angrist e Kugler 2008; Reuter 2009). Quando
agentes ndo podem recorrer a instituicdes formais do Estado para resolver desentendimentos

privados, a violéncia surge como um mecanismo de manutencdo de direito de propriedade e



resolucdo de disputas. Essa mesma relacdo, que se manifesta desde a producdo de matérias
primas até a comercializacdo no varejo em mercados como o de drogas ilegais, também ja foi
documentada no contexto de ocupacdo de terras, exploracao ilegal de ouro e extracdo ilegal de
madeira (Alston et al. 2000; Chimeli e Soares 2017; Pereira e Pucci 2021). No contexto de
crimes ambientais na Amazdnia, a evidéncia também indica que essas atividades ilegais estao

associadas, de diferentes formas, ao desmatamento.

Do ponto de vista analitico, esses diferentes tipos de exploracdo ilegal e irregular de recursos
naturais estdo conectados por algumas questdes em comum: definicdo de direitos de
propriedade, capacidade e incentivos de monitoramento (tanto publico quanto privado) e
capacidade (institucional e politica) de enforcement. Esses trés aspectos interagem de forma
nao trivial gerando um ambiente institucional que pode ser mais, ou menos, propenso ao
surgimento e expansao de atividades ilegais. Por exemplo, regulacdes mais agressivas, sob um
contexto de baixa capacidade de monitoramento do estado e auséncia de direitos de
propriedade privados bem definidos, tendem a gerar efeitos nefastos. Nesses casos, o governo
é incapaz de fazer o enforcement adequado de regulacdes e, ao mesmo tempo, ndo existe a

possibilidade de operacdo legal no mercado.

Como o mercado legal também ndo existe, os incentivos para monitoramento privado sdo
limitados, pois ndo ha agentes diretamente interessados, economicamente, em fazer valer a
regulacdo. Uma regulamentacdo estrita, com alta capacidade de monitoramento e
enforcement, por outro lado, pode ser capaz de efetivamente fechar um mercado ilegal,
limitando também seus potenciais efeitos colaterais negativos associados a violéncia. Esse
referencial tedrico, discutido em mais detalhe posteriormente, norteia a analise e conecta os
trés temas centrais relacionados a crimes ambientais: ocupacado irregular de terras e extracao

ilegal de madeira e de ouro.

Partindo da perspectiva sugerida no paragrafo anterior, e incorporando também a questdo mais
recente das rotas amazdnicas do trafico internacional de drogas, este relatdrio tem quatro
objetivos. Primeiro, desenvolve uma analise descritiva da evolugdo recente da violéncia na
Amazdnia, caracterizando em mais detalhes as tendéncias ja sugeridas pela Figura 1. Segundo,
identifica as principais mudancas regulatérias interferindo na incidéncia de ilegalidade nos
mercados de terra, madeira e ouro e propde um arcabouco conceitual para a analise do
problema da violéncia associada a atividades ilegais no contexto amazonico. Terceiro, avalia o
papel dessas atividades ilegais, e da presenca crescente do trafico internacional de drogas, na
dindmica da violéncia na Amazonia, conectando estatisticamente a discussdo conceitual as
tendéncias observadas na regido. E, por uUltimo, com base na discussdo conceitual e na
evidéncia empirica, faz algumas recomendacdes gerais de principios que possam contribuir para

o desenho futuro de politicas publicas.



Dada a peculiaridade da dinamica da violéncia no contexto atipico dos grandes centros urbanos
da regido amazOnica, nossa analise estatistica se concentra nos municipios pequenos (com
menos de 100 mil habitantes).? A trajetdria da violéncia nesses municipios, medida pela taxa de
homicidios, comeca a se descolar daguela observada em municipios pequenos do restante do
pais a partir do final dos anos 1990. Essa trajetodria explosiva é responsavel por um “excesso de
violéncia” nos municipios pequenos da Amazonia Legal, que totaliza 12.160 mortes entre 1999
e 2019.

Para entender o papel da ilegalidade nessa dinamica recente da violéncia, nds criamos, para
cada municipio, indicadores de risco associados ao mercado de terra, madeira e ouro, a partir,
respectivamente, de: (i) sobreposicGes entre Cadastros Ambientais Rurais (CARs) e areas de
florestas publicas ndo-destinadas; (ii) localizagBes histdricas de zonas madeireiras; e (iii)
presenca de depdsitos de ouro que ndo podem ser explorados legalmente (essas medidas de
risco sdo explicadas e justificadas em detalhe ao longo do texto). Municipios sob maior risco de
atividades ilegais associadas a esses trés mercados sdo responsaveis, em média, por 70% do
“excesso de violéncia” observado nos municipios pequenos da Amazdnia Legal entre 1999 e
2019. Mas o papel relativo desses municipios cai muito nos ultimos cinco anos do periodo,
guando eles passam a ser responsaveis por ndo mais do que 23% do “excesso de violéncia”. Isso
nao significa que a violéncia tenha caido nessas areas da Amazonia Legal no passado recente,

mas, ao contrario, que o crescimento da violéncia se tornou muito mais comum na regido.

Parte disso parece decorrer do papel crescente que a regido vem assumindo no trafico
internacional de drogas. Municipios situados nas rotas hidroviarias e rodoviarias usadas pelo
trafico registram também aumentos excepcionais de violéncia. No entanto, mesmo essa
constatagdo ndo é capaz de explicar a maior parte do que vem acontecendo nos ultimos anos. A
generalizacdo de altos niveis de violéncia nos municipios da regido provavelmente reflete uma
generalizacdo também da ilegalidade e sé aumenta os desafios regulatérios e de

monitoramento a serem enfrentados.

A evidéncia recente demonstra que combinac¢des de tecnologia e desenho regulatério
adequado, assim como resolucdo de incertezas relativas a direitos de propriedade, podem ser
efetivas na reducdo do desmatamento, intimamente associado a ilegalidade (Assuncdo et al.
2013; Assuncdo et al. 2021; Wren-Lewis et al. 2020). Da mesma forma, pequenas mudancas
regulatérias que ignoram os incentivos gerados sobre o desenvolvimento de atividades ilegais

podem ser desastrosas em termos de efeitos indiretos sobre violéncia (Pereira e Pucci 2021). O

2 Definimos municipios como grandes ou pequenos ao longo do relatério com base na populagdo residente de
acordo com o censo de 2010. Municipios com mais de 100 mil habitantes em 2010 sdo chamados de grandes,
enquanto municipios com menos de 100 mil habitantes sdo chamados de pequenos. Havia 741 municipios com
menos de 100 mil habitantes em 2010 de acordo com o censo e apenas 31 municipios com mais de 100 mil
habitantes.



objetivo deste relatério é prover evidéncia e tracar principios gerais nesse sentido, focados no

combate a atividades ilegais, de modo a aprimorar a formulagdo de politicas publicas na area.

O relatdrio prossegue com a seguinte estrutura. Na Secdo 2, revisamos varias dimensdes da
evolucdo recente da violéncia na Amazonia, discutindo sua heterogeneidade entre estados e
entre municipios de diferentes tamanhos, e analisando como essa evolucdo se compara as
tendéncias observadas em outras regides do pais. Na Secdo 3, discutimos a perspectiva tedrica
adotada no relatério e fazemos uma revisdao da bibliografia relevante. Na Se¢do 4, enumeramos
0s principais marcos regulatérios nos mercados de ouro, madeira e terra, assim como a
evolucdo da capacidade de monitoramento e enforcement do Estado, e discutimos de que
forma essas mudancas impactaram os incentivos para desenvolvimento de atividades ilegais ao
longo do tempo. Na Segdo 5, construimos indicadores municipais de risco de ocorréncia de
atividades ilegais para analisar explicitamente, na Secdo 6, o papel dessas atividades na
dindmica recente da violéncia. Na Secdo 7, focamos na aceleracdo mais recente da violéncia na
regido e discutimos o papel potencial do trafico internacional de drogas nesse processo.
Finalmente, na Secdo 8, concluimos o relatério com algumas reflexGes gerais e recomendacdes

de principios que possam ajudar a guiar a formulacdo futura de politicas publicas.



Violéncia na Amazonia

A fim de compreender com maior detalhe a peculiar evolucdo da violéncia na Amazonia,
propomos uma série de analises que levam em conta as taxas de homicidio nos niveis estadual
e municipal. A Figura 2 e a Figura 4 apresentam séries histdricas da taxa de homicidio na
Amazobnia Legal decompostas de diferentes formas (dados de homicidio do DATASUS). A Figura
2 apresenta a decomposicdo por estado, a Figura 3 a decomposicdo por tamanho do municipio
(populacdo) e a Figura 4 conjuntamente por estado e tamanho do municipio. O painel (a) em
todas as figuras apresenta a decomposicdo da taxa de homicidio, com cores distintas indicando
as varias categorias (estado ou tamanho do municipio), enquanto o painel (b) apresenta a
evolucdo percentual da participacdo de cada categoria na populagdo e no nimero total de
homicidios na Amazonia Legal. Para a Figura 4, os painéis (c) e (d) seguem a mesma ldgica dos

painéis (a) e (b), respectivamente.

A Figura 2 (a) mostra que a evolucdo da violéncia ndo tem sido homogénea entre os estados
amazonicos. Enquanto alguns estados como Pard e Maranhdo parecem ser responsaveis por
uma fracdo crescente da taxa de homicidios na regido, outros, como Ronddénia e Mato Grosso,
parecem manter uma participacdo constante ou declinante. Nesse sentido, a informagcdo mais
clara que pode ser apreendida da Figura 2 (a) é o papel crescente do estado do Par3,
especificamente, no total de homicidios. Particularmente interessante é o fato que o inicio do
aumento marcado da participacdo relativa do Pard coincide justamente com o ano de 1999, que
corresponde ao ponto de inflexdo na Figura 1, indicando o momento no qual as taxas de
homicidio na Amazonia comegaram a aumentar de forma sustentada e mais rapidamente do

que no resto do pais.

A principio, o papel crescentemente importante do Pard e de alguns outros estados na violéncia
da regido poderia decorrer tanto de aumentos mais do que proporcionais dos homicidios
nessas areas, quanto de aumentos relativos da populagdo, mantidas constantes as taxas de
homicidio. Para averiguar qual dessas possibilidades explica os padrées documentados na
Figura 2 (a), a Figura 2 (b) apresenta decomposi¢des do nimero total de homicidios e da
populacdo da Amazdnia entre os seus estados. Nos dois graficos contidos na Figura 2 (b), as
barras tém um tamanho constante que corresponde a 100%, de modo que os nimeros

apresentados nos graficos indicam a participacdo percentual de cada estado.

O painel inferior da Figura 2 (b), por exemplo, indica que as mudancas populacionais entre
estados da Amazoénia foram relativamente pequenas e ndo sdo capazes de explicar os padrdes

observados na Figura 2 (a). Alguns estados experimentaram reducdes na sua participacdo



relativa na populacdo regional, como Maranhao, que registrava 25% da populacdo em 1991 e
chegou a 21% em 2019. Ao mesmo tempo, outros estados experimentaram algum aumento de
participagdo, como é o caso do Amazonas, que passa de 13% para 15%, ou do Amap3a, que

passa de 1,8% para 3%.

Figura 2. Taxas de Homicidios, Estados da Amazonia Legal, 1991-2019
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Fonte: Elabora¢do dos autores a partir de dados do DATASUS



Mas esses movimentos na composicao populacional sdo modestos em comparagdo com 0s
movimentos relativos no niumero de homicidios. O estado do Pard, por exemplo, que aparecia
com um papel particularmente importante na Figura 2 (a), mantém uma participacao
basicamente constante na populacdo da regido durante o periodo. Isso quer dizer que as
mudancas observadas na Figura 2 (a) vém, de fato, de dindmicas diferentes de homicidios entre
os estados, e ndo mecanicamente de mudancas na composi¢do populacional. O painel superior
da Figura 2 (b) confirma essa constatacdo. A despeito de sua participagdo constante na
populacdo, o estado do Para vé sua participacao no total de homicidios cair de 28% para 20%
entre 1991 e 1999, para em seguida alcancar valores préximos a 40% nos Ultimos anos da
década de 2010. Alguns outros estados também experimentam aumentos na sua participagao
relativa, como Amazonas e Maranhdao, mas nenhum se assemelha a taxa observada no Pard e
tampouco possui um peso relativo tdo grande dentro da regido. A Figura 2 indica que, em
grande medida, a histdria de aumento ininterrupto da violéncia na Amazodnia Legal a partir do

final dos anos 1990 é uma historia do aumento da violéncia no Para.

A Figura 3 reproduz uma decomposicao analoga a da Figura 2, mas no lugar de diferentes
estados consideramos municipios com tamanhos distintos. Na figura, municipios grandes sdo
aqueles com populacdo igual ou superior a 100 mil habitantes em 2010, enquanto municipios
com populag@es inferiores a esse valor sdo considerados pequenos. A construcdo dos diferentes
graficos segue a mesma ldgica da Figura 2. A Figura 3 (a) mostra que o aumento de violéncia foi
observado tanto em municipios grandes quanto pequenos, mas que foi mais acelerado nos
municipios pequenos. A Figura 3 (b) mostra que, enquanto municipios pequenos eram
responsaveis por 41% dos homicidios na Amazdnia Legal em 1991, no final dos anos 2010, eles
passaram a contabilizar 50%. Durante o mesmo periodo, a parcela dos municipios pequenos no
total da populagdo amazénica foi reduzida em 2 pontos percentuais, de 60% para 58%. O que se
observa ao longo do periodo é uma convergéncia parcial dos niveis médios de violéncia entre
municipios pequenos e areas mais urbanizadas da Amazonia. Em resumo, em 1991, municipios
pequenos tinham 60% da populacdo, mas eram responsdveis por apenas 41% dos homicidios na
regido, enquanto em 2019 sua populagdo passou a representar 58% do total e seus homicidios
50%. E interessante também notar que o processo de aumento de participacdo dos municipios
pequenos na violéncia da regido ndo foi monotoénico. Entre 1991 e 1998, esses municipios
tenderam a reduzir a sua participacdo, de 41% para 33%. No entanto, apds 1999, entraram em
uma trajetoria ascendente. Como no caso do comportamento relativo da Amazonia em
comparacao com o resto do Brasil, e no papel do estado do Pard na dindmica agregada da
violéncia na regido, o final dos anos 1990 marca um momento especial também no que diz

respeito ao comportamento da violéncia em municipios pequenos.
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Figura 3. Taxas de Homicidios, Municipios de Diferentes Tamanhos na Amazénia Legal, 1991-
2019

(a) Taxa Regional
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

Finalmente, a Figura 4 apresenta 4 graficos nos quais fazemos os cruzamentos das diferentes
dimensdes consideradas na Figura 2 e na Figura 3: estados e tamanhos de municipios.
Reproduzimos nas Figura 4 (a) e (b) uma decomposicdo estadual andloga a da Figura 2, mas
considerando apenas municipios grandes, enquanto a Figura 4 (c) e (d) apresenta as mesmas
decomposicBes para municipios pequenos. O objetivo principal da Figura 4 é documentar que,
de fato, as dimensd&es consideradas até agora parecem caminhar juntas. O aumento relativo da

violéncia no estado do Pard é especialmente agudo em municipios pequenos. Como estamos

11



considerando dreas cada vez menores nesta comparacdo, os numeros relativos a homicidios se

tornam também mais variaveis e menos estaveis. Ainda assim, por exemplo, enquanto a

participagdo do Para nos homicidios em municipios grandes passa de 30% para algo entre 35% e

40%, dependendo do ano especifico considerado, sua participagdo nos homicidios em

municipios pequenos passa de 24% para 40%. Em ambos os casos, o ano de 1999 marca

novamente o ponto de virada a partir do qual os aumentos de violéncia se tornam mais claros.

Figura 4. Taxas de Homicidios, Estados e Municipios de Diferentes Tamanhos na Amazonia

Legal, 1991-2019
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

Em relacdo aos outros estados, as tendéncias na Figura 4 sdo menos claras. Para as cidades

grandes, ndo parece haver uma tendéncia inequivoca de aumento da participacdo relativa da

violéncia em nenhum dos outros estados. Na maior parte, ha grande variabilidade ao longo do

periodo, com um aumento mais sustentado sendo registrado talvez apenas para o Amazonas
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nos cinco ultimos anos. Para as cidades pequenas, por outro lado, algumas tendéncias claras,
porém em dire¢cdes opostas, se manifestam. Enquanto Mato Grosso e Ronddnia
experimentaram reducdes na sua participagdo no total de homicidios, o Maranhao viu um
aumento substantivo, passando de 12% do total para 18%. De toda forma, o papel proeminente
do Pard—e, particularmente, de seus municipios pequenos—na dinamica recente da violéncia

na regido amazonica parece ser dbvio.

Para ilustrar esse Ultimo ponto de forma mais clara, a Figura 5 reproduz um grafico analogo ao
da Figura 1 para diferentes grupos de municipios pequenos. Em primeiro lugar, a Figura 5 (a)
documenta a evolucdo das taxas de homicidio em municipios com menos de 100 mil habitantes
nos estados da Amazonia Legal e nos outros estados do pais. Em seguida, a Figura 5 (b) repete a
mesma comparacao, mas considera apenas municipios com menos de 100 mil habitantes no
Para e nos estados do Brasil fora da Amazdnia legal. Por Ultimo, a Figura 5 (c) apresenta as
mesmas taxas para os estados da Amazonia Legal, excluindo o Para, e para os estados fora da

Amazobnia Legal.

A Figura 5 (a) apresenta alguns padrdes que, a luz das discussdes anteriores, sdo
particularmente informativos. Na realidade, municipios pequenos da Amazdnia Legal tinham,
no inicio dos anos 1990, nivel e dinamica de violéncia muito préximos daqueles observados em
municipios pequenos de outras regides do pais. A semelhanca no comportamento das duas

séries até finais dos anos 1990 chega a ser surpreendente.

Mas, novamente, a partir de 1999, uma mudanca de tendéncia se manifesta e a taxa da
Amazobnia Legal comeca a se descolar daquela observada no restante do pais, alcancando em

2019 um nivel aproximadamente 50% maior do que aquele observado em outras regides.

Quando se analisa os numeros relativos, através, por exemplo, da diferenca entre as duas
regiGes, nota-se que esse descolamento parece acontecer em dois ciclos. Uma primeira onda
ocorre entre 1999 e finais dos anos 2000, quando a taxa de homicidio na Amazo6nia Legal
comeca a crescer bem mais rapidamente, para, em seguida, experimentar uma desaceleracdo e

se reaproximar daquela observada em outras regides.

Em seguida, a partir de 2013, hd uma nova aceleracdo e uma ampliacdo do descolamento, que
continua se intensificando de modo quase ininterrupto até 2019. Essa constatacdo é
particularmente relevante tendo em vista as mudancas regulatdrias nos mercados de madeira,
ouro e terra, e a presenca crescente do trafico internacional de drogas, discutidos em detalhe
nas proximas secdes. A diferenca entre as taxas de homicidio da Amazonia Legal e de outras

regiGes do pais apresentada na Figura 5 (a) corresponde, entre 1999 e 2019, a um total de
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12.160 mortes.3 Esse teria sido o numero de vidas salvas caso os municipios pequenos da regido

tivessem mantido uma trajetdria semelhante aquela observada no restante do Brasil.

Figura 5. Taxas de Homicidios, Municipios com Menos de 100.000 Habitantes, 1991-2019

(a) Estados da Amazonia Legal e Outros Estados
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

A Figura 5 (b) e (c), por sua vez, mostra que o padrdo documentado na Figura 5 (a) se deve
quase exclusivamente ao estado do Pard. Parece haver algum descolamento nas taxas de
homicidio entre os outros estados da Amazo6nia Legal e o resto do pais, alcancando uma
diferenca em torno de 25% em 2019, mas com um perfil razoavelmente estavel ao longo do

tempo, a ndo ser pelo final do periodo.

3 Esse numero é calculado supondo que as reducdes nas taxas de homicidios em cada ano, correspondendo as

diferencas entre as linhas sdlida e pontilhada na figura, se aplicariam de forma homogénea a todos os municipios
pequenos da regido.

14



(b) Pard e Estados Fora da Amazonia Legal

Taxa de Homicidios - Amazénia Legal (excl. Para) vs. Outros Estados
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

(c) Estados da Amazonia Legal, Excluindo Pard, e Estados Fora da Amazodnia Legal
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

Por outro lado, os padrbes observados no Pard demonstram um descolamento crescente entre
as séries, alcangando uma diferenca de quase 100% em 2019. Adicionalmente, a mudanca de
tendéncia a partir de 1999, notada na Figura 5 (a), € muito mais clara no caso do Parad do que
nos outros estados amazonicos. A aceleracdo mais recente, correspondente ao segundo ciclo
mencionado no paragrafo anterior, parece, todavia, estar presente tanto no caso do Pard

quanto nos outros estados.
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Figura 6. Evolucdo Geografica das Taxas de Homicidios, Municipios, 1991-2019
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do DATASUS

Finalizando o conjunto de evidéncias apresentado nesta secdo, a Figura 6 explora a dimensado
geografica das mudancas recentes da violéncia nos estados da Amazonia Legal. A figura
apresenta mapas documentando a distribuicdo geogréfica da taxa de homicidios em nivel
municipal em sete subperiodos de 1991 a 2019. Cores mais escuras indicam maiores taxas de
homicidio. A figura ilustra tanto o crescimento dos niveis de violéncia na Amazoénia quanto a sua
concentragdo, durante a maior parte do periodo, no sudoeste do Pard. Em particular, hd um
aumento marcado das taxas de homicidio na regido dos municipios de Altamira, Itaituba,
Jacareacanga e Novo Progresso. Ao mesmo tempo, 0 mapa também indica um aumento
significativo dos niveis de violéncia em Roraima, caso que ndo aparecia tdo claramente nos

graficos anteriores pelo peso reduzido do estado no total da populacdo da regido.

Concluimos esta secdo sintetizando os principais pontos que podem ser apreendidos em meio a
toda a evidéncia discutida. Nesse sentido, os padrdes que emergem tanto na dimensdo

geografica, quanto na cronolégica, merecem destaque.

Do ponto de vista geografico, uma parte mais do que proporcional do aumento da violéncia
observado na Amazonia nas Ultimas décadas se concentra em municipios relativamente
pequenos (com menos de 100 mil habitantes), e particularmente no estado do Para. Essa
constatacdo demonstra que, apesar da dindmica recente da violéncia nas areas urbanas da
regido, crimes ambientais aparecem de fato como possiveis explicacdes para a aceleracdo

histérica observada nas taxas de homicidio.
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Do ponto de vista cronoldgico, parece haver trés momentos chave: (i) final dos anos 1990,
marcando o inicio do descolamento entre a regido amazonica e outras regides do pafs; (ii)
meados dos anos 2000, marcando a desaceleracdo da violéncia, com convergéncia parcial para
os niveis observados em outras regides; e (iii) inicio dos anos 2010, marcando uma nova

aceleragdo no crescimento das taxas de homicidio na regido.
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Referencial Tedrico e Revisao Bibliografica

O relatdrio se concentra na andlise da evolucdo recente da violéncia na Amazo6nia, focando na
sua relacdo com atividades ilegais, em particular a exploracdo de madeira, ouro e terra. Para
fornecer um referencial conceitual que possa ajudar a guiar essa discussdo, esta secdo propoe
um arcabouco tedrico que entende a incidéncia de atividades ilegais como sendo resultado da
interacdo de trés fatores: (i) a existéncia de rendas econémicas a partir da exploracdo de um
determinado recurso natural; (ii) o estabelecimento de direitos de propriedade sobre o recurso
natural e a regulacdo determinando as regras para a sua exploracdo econdmica; e (iii) a
capacidade de monitoramento e enforcement, por parte do governo, dos direitos de

propriedade e das regras regulatorias.

Em um mundo com monitoramento e enforcement perfeitos, o problema de regulacdo 6tima se
resume ao exemplo classico dos livros-texto de economia: cabe ao Estado fazer valer os direitos
de propriedade e estabelecer uma regulacdo que maximize o bem-estar social, levando em
conta tanto os beneficios econdmicos associados a atividade em si quanto potenciais efeitos
negativos externos que essa atividade possa impor sobre o resto da sociedade. Em relacdo a
exploracdo de recursos naturais, isso implica tipicamente contrabalancar os ganhos econémicos
associados a exploracdo aos prejuizos ecoldgicos que essa exploragdo pode gerar (Kolstad
2011).

Na realidade, em ultima anadlise, todo tipo de atividade ilegal decorre de algum desvio em
relagcdo a esse contexto hipotético ideal. Com um Estado onisciente e onipresente, ndo ha
espaco para comportamentos ilegais, pois qualquer comportamento que desrespeite o que é
estabelecido na regulacdo é imediatamente detectado e punido. O préprio comportamento
criminoso, de modo geral, tanto no contexto de crimes ambientais como em outros casos, pode
ser entendido sempre como resultado da interacdo entre os ganhos estritamente econdmicos
associados a atividade ilegal e a probabilidade de deteccdo e intensidade da san¢do imposta

pelo Estado aos criminosos que sdo pegos.

No contexto de crimes ambientais na Amazdnia, especificamente, a interacdo entre esses
fatores se manifesta de forma particularmente dramdtica. RegulacBes ambientais determinam
em quais situagdes certos recursos naturais podem ou ndo ser explorados, abrindo espaco,
imediatamente, para um potencial mercado ilegal. Quando a exploracdo de madeira em uma
determinada area é proibida, se elimina definitivamente a possibilidade de exploracdo legal
desse recurso natural. A possibilidade de exploracdo ilegal, contudo, permanece em aberto,

com a sua viabilidade econémica para potenciais criminosos dependendo da capacidade de
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monitoramento e punicdo do estado. Em uma area vasta e de dificil acesso como a floresta
amazonica, que até recentemente ndo estava sujeita a monitoramento constante através de
imagens de satélites, o escopo para ganhos associados a atividades ilegais é significativo. E
atividades ilegais, via de regra, trazem consigo violéncia. Agentes operando em mercado ilegais
ndo podem recorrer a instituicdes de Estado para resolver disputas que, em outros tipos de
atividade, seriam arbitradas pelo sistema de justica ou por autoridades regulatérias. Nesses
casos, desacordos relativos a direitos de propriedade, relagdes trabalhistas e circunstancias nao
antecipadas em contratos verbais acabam sendo resolvidos, por vezes, através do uso da
violéncia. Sem a ameaca do uso de violéncia por parte do Estado para fazer valer determinadas
decisGes judiciais, o uso privado da violéncia aparece como forma derradeira de resolucdo de
disputas (Reuter 2009).

Sob essa perspectiva, podemos identificar trés fatores fundamentais na determinagdo do risco
de violéncia associada a crimes ambientais nos municipios da Amazonia. Em primeiro lugar, a
ocorréncia de recursos naturais passiveis de exploracdo econémica, levando em conta sua
acessibilidade e a viabilidade de transporte do recurso para os mercados relevantes. Em
particular, a existéncia de terras com potencial de valorizacdo futura e a ocorréncia de recursos
naturais—florestais ou minerais—em areas de acesso relativamente facil e onde o transporte
para processamento e posterior envio ao mercado seja vidvel. Em segundo lugar, o status da
exploracdo potencial dos recursos naturais na area, passiveis ou ndo de apropriacdo através de
mecanismos legais. Uma drea com ocorréncia de ouro, por exemplo, mas onde a exploragao
legal é permitida, € menos sujeita a ocorréncia de ilegalidade e violéncia, assim como uma area
com perspectiva futura de valorizacdo da terra, mas onde os direitos de propriedade sobre o
territério sdo bem definidos (seja através de propriedades privadas ou de uso publico destinado
a unidades de conservagdo ou reservas). Em terceiro lugar, aparece a capacidade do Estado de
detectar e punir atividades ilegais. Com um Estado forte e presente, areas com recursos
naturais valiosos, que ndo podem ser explorados legalmente, serdo monitoradas e protegidas,

ndo estando assim sujeitas a ilegalidade e a violéncia.

O estabelecimento de direitos de propriedade, além de trazer os agentes econémicos para a
esfera legal da resolugdo de conflitos, também afeta os incentivos para monitoramento privado.
Ao ter o seu direito sobre determinado recurso natural reconhecido, agentes privados tém
incentivos para proteger seus proprios recursos e também para denunciar competidores agindo
no mercado ilegal, nesse caso podendo recorrer ao Estado e ao sistema de justica. Obviamente,
incentivos para monitoramento privado também podem surgir a partir de motivacdes altruistas,
como quando individuos ou ONGs denunciam determinados tipos de atividade ilegal sem
derivar nenhum beneficio financeiro direto a partir da protecdo dos respectivos recursos
naturais. Mas o estabelecimento de direito de propriedade pode criar, adicionalmente,
incentivos econdmicos para monitoramento privado. Em contextos nos quais a capacidade de

enforcement por parte do Estado é limitada, o monitoramento privado pode, a principio,
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funcionar como um importante complemento ao monitoramento publico. O papel potencial do
estabelecimento de direitos de propriedade na reducdo da exploragdo ilegal de recursos

naturais é ilustrado pelo exemplo discutido no Box 1.

Box 1. Definicdo de direitos de propriedade auxilia no combate ao desmatamento

O trabalho de Wren-Lewis et al. (2020), intitulado “Formalizing Land Rights can Reduce
Forest Loss: Experimental Evidence from Benin”, revela que politicas direcionadas para a
resolucdo de incertezas relativas a direitos de propriedade estimulam a produtividade
agricola e sdo efetivas no combate ao desmatamento. Os autores avaliam o efeito de um
programa de demarcagdo de terras publicas no Benim. Esse programa, conhecido como
Plans Fonciers Ruraux (PFR) e iniciado em 2009, auxiliou na formalizagdo e demarcacgdo de
propriedades de terra e criou mecanismos de resolugdo de conflitos na figura de comités
locais de terras. Os autores apresentam evidéncias de que a intervengdo levou a uma
redugdo de 20% na perda de cobertura florestal e a uma queda de 5% na ocorréncia de
incéndios florestais. Mais especificamente, os autores discutem trés mecanismos principais
pelos quais a definicdo de direitos de propriedade pode levar a reducdo do desmatamento.
Em primeiro lugar, a formalizacdo dos direitos de propriedade propicia o aumento da
produtividade agricola levando a uma redugdo na necessidade de mais terras. Em seqgundo
lugar, uma vez com a posse da terra, os agricultores abandonam a estratégia de desmatar
para sinalizar a propriedade, também comum historicamente no caso brasileiro. Em
terceiro lugar, a criagdo de comités locais de terras facilita o manejo comunitdrio dos
recursos florestais. O trabalho mostra que a definicdo de direitos de propriedade é um
instrumento poderoso, capaz de alterar incentivos para diferentes atores, com

consequéncias significativas sobre os mercados ilegais de terra.

Levando-se em conta a possibilidade de monitoramento e enforcement imperfeitos e a
presenca potencial de mercados ilegais, o desenho regulatério 6timo em um dado mercado

deixa de ser 6bvio, mesmo quando o objetivo do ponto de vista social é claro e bem definido.

Em geral, esse desenho regulatério 6timo dependerd das caracteristicas especificas de cada
mercado no que diz respeito a capacidade de enforcement por parte do Estado. A proibicdo de
qualquer tipo de exploracdo econdbmica de uma espécie ameagada de extin¢do, por exemplo,
pode ser a melhor politica quando a capacidade de enforcement é suficientemente elevada, ou
seja, quando o Estado sozinho é efetivamente capaz de reduzir significativamente a exploracdo
ilegal da espécie em questdo. Mas, por outro lado, quando a capacidade de enforcement é

suficientemente baixa, proibicdo total pode ser contraproducente e acabar aumentando a
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exploracgdo ilegal. Essa possibilidade aparentemente paradoxal surge porque, em um mercado
ilegal, ndo ha incentivos para agentes privados monitorarem seus competidores. Nesse caso,
um pequeno mercado legal altamente regulado pode criar incentivos suficientes para
monitoramento privado de atividades ilegais, aumentando a capacidade de monitoramento da
sociedade como um todo e potencialmente reduzindo a incidéncia de atividades ilegais e até
mesmo a extracdo total do recurso. O caso das mudancgas no mercado do mogno nos anos 1990

e 2000, descrito no Box 2, ilustra bem essas possibilidades.

Box 2. llegalidade e violéncia: o caso da exploracéo de mogno na Amazbnia

O trabalho de Chimeli e Soares (2017), intitulado “The Use of Violence in Illegal Markets:
Evidence from Mahogany Trade in the Brazilian Amazon”, traz evidéncias de que a
exploracdo ilegal de madeira, por um lado, responde muito rapidamente a estrutura
regulatoria e, por outro, traz consigo aumentos significativos de violéncia. O estudo
explora uma mudancga requlatoria no Brasil que proibiu a extragdo de mogno no fim da
década de 1990. Como essa medida ndo foi acompanhada, imediatamente, por uma
maior capacidade de monitoramento e punicdo por parte do governo, a exploracdo
comercial de mogno continuou a existir ilegalmente e em escala. No entanto, os
produtores—que passaram a ser considerados ilegais—se viram, subitamente, a margem
do sistema formal de justica. O estudo apresenta evidéncia de que a extracdo de mogno
persistiu em niveis semelhantes—e possivelmente até superiores—aos observados antes
da proibicdo. Adicionalmente, municipios em dreas de ocorréncia natural de mogno
experimentaram aumentos substanciais de violéncia durante o periodo. Essas tendéncias
sO foram revertidas a partir de meados dos anos 2000, quando os instrumentos de
monitoramento e punicéo a disposicdo do governo federal foram substancialmente
aprimorados. A partir de entdo, a evidéncia indica uma redug¢do na exploragdo ilegal de
mogno, sequida de uma redugdo nos niveis de violéncia nas dreas com ocorréncia natural
de mogno. No Pard, em particular, os resultados sugerem que mais de 5000 mortes entre
1999 e 2013 possam ser atribuidas a operacéo do mercado ilegal de mogno. A andlise
identifica os efeitos decorrentes da transicdo de um mercado legal para a ilegalidade,
quando had pouca capacidade governamental para fazer valer a nova reqgulacéo. Nesse

contexto, as consequéncias podem ser desastrosas.

De modo semelhante, regulacdes que automaticamente gerem incentivos para monitoramento
privado ao longo de uma certa cadeia produtiva podem reduzir em muito o custo de
enforcement para o Estado. Uma analogia Util a propdsito de ilustracdo vem do imposto sobre
valor adicionado e de seus efeitos potenciais sobre a informalidade (de Paula e Scheinkman
2010). Com um imposto sobre valor adicionado, firmas tém um forte incentivo para comprovar

todos os seus custos perante a autoridade fiscal, pois isso permite abatimento de impostos. A
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comprovagdo de custos perante o fisco exige que fornecedores emitam notas fiscais ou, em
outras palavras, que sejam formais. Portanto, um imposto sobre valor adicionado gera
imediatamente incentivos para que firmas maiores busquem fornecedores formais,

reproduzindo esses incentivos na direcdo de formalizacdo sobre toda a economia.

De modo semelhante, regulaces que exijam que receptadores e distribuidores sejam
obrigados a documentar e provar a origem de determinado recurso natural—e sejam passiveis
de punigdo caso essa informacgdo esteja incorreta—geram incentivos imediatos no sentido da
legalizacdo por toda a cadeia produtiva. Ao mesmo tempo, esse tipo de desenho regulatério
reduz significativamente o custo de monitoramento por parte do Estado: a necessidade de
monitoramento de toda a atividade potencialmente ilegal na vastidao da floresta é
parcialmente substituida pela necessidade de monitoramento de um niimero bem menor de
agentes econémicos, mais acessiveis geograficamente. A flexibilizacdo regulatdria simples
introduzida no mercado de compra de ouro bruto em 2013, descrita no Box 3, ilustra de forma

dramatica esse tipo de efeito.

Box 3. Falhas de monitoramento e violéncia: o caso da mineragdo de ouro na Amazénia

O trabalho de Pereira e Pucci (2021), intitulado “A Tale of Gold and Blood: The Unintended
Consequences of Regulation on Local Violence”, mostra como os proprios agentes
operando em um mercado podem ajudar a monitorar atividades ilegais, e dessa forma
contribuir indiretamente para combater a violéncia associada. Os autores estudam uma
desrequlamentacdo de mercado ocorrida em 2013 que, essencialmente, facilitou o
processo de “lavagem” ou “esquentamento” de ouro bruto extraido ilegalmente
(conversdo de ouro ilicito em licito). Especificamente, a mudanca regulatdria diminuiu os
incentivos para que os primeiros compradores de ouro averiguassem a origem desse
produto: postos de compra de ouro bruto deixaram de ter responsabilidade legal sobre a
documentacgdo atestando a origem do ouro adquirido. O estudo discorre sobre como essa
medida estimulou a exploragdo ilegal de ouro no Brasil, que ocorre em larga escala e de
forma pulverizada dentro de Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo de Protegdo
Integral. Os resultados indicam que municipios mais expostos a atividade de extracéo
ilegal de ouro experimentaram aumento significativo na violéncia apds a nova regulagéo.
Além disso, esses municipios sofreram também um aumento da degradacéo ambiental em
suas dreas protegidas. Essa evidéncia ressalta a importdncia de que desenhos requlatdrios
criem incentivos automdticos para que os prdprios agentes operando nos diferentes niveis
de um mercado monitorem ilegalidades potenciais, complementando o esforco de

comando e controle das autoridades governamentais.
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Como ilustrado pelos boxes acima, ha vasta evidéncia dos mecanismos discutidos nos
paragrafos anteriores—interligando ilegalidade, recursos naturais e violéncia—na literatura
académica recente. O estudo de Chimeli e Soares (2017), discutido no Box 2, aborda essa
relacdo analisando o caso do comércio ilegal de mogno. A proibicdo da extracdo de mogno no
Brasil no fim dos anos 1990, ainda em um ambiente no qual os instrumentos de enforcement e
monitoramento eram escassos, fez com que o mercado repentinamente mudasse seu status de
legal para ilegal. Consequentemente, houve grande aumento de violéncia durante os primeiros
anos da proibicdo especificamente nas dreas de extracdo de mogno, que s6 foi revertido a
partir de meados dos anos 2000, quando houve um aprimoramento dramatico dos

instrumentos de monitoramento e punicdo.

Uma literatura anterior demonstra, de forma mais geral, que a exploracdo de recursos naturais
com direitos de propriedade mal definidos tende a caminhar sempre muito proximamente a
violéncia. Dube e Vargas (2013) estudam esse fendbmeno usando choques de preco de
commodities, que aumentam (ou diminuem) o valor relativo de determinados recursos
naturais. Os autores mostram que regides produtoras de recursos naturais que estdo sujeitos a
disputa experimentam aumento de violéncia quando o preco internacional do recurso natural
cresce significativamente. Essa hipdtese é confirmada por varios outros artigos, resumidos de
forma sistematica em Blair et al. (2020). A principal explicacdo para esse fendmeno é que
precos mais altos levam a um maior montante de renda passivel de expropriacdo—que ocorre,
geralmente, de forma violenta. Ou seja, a mera presenca de recursos naturais alimenta conflitos
na medida em que a riqueza gerada por esses recursos seja passivel de disputa, podendo assim

ser capturada por grupos violentos.

Nos mercados especificos discutidos neste relatdrio, a evidéncia também é crescente. Em se
tratando de disputas violentas por terra, o Brasil foi estudado por uma ampla gama de artigos.
Dentre eles, destacam-se Alston et al. (2000) e Fetzer e Marden (2017), que analisam como a
incerteza em relacdo a posse da terra leva a conflitos ao instiga disputas violentas pelo por seu

controle.

Especificamente, Fetzer e Marden (2017) sugerem que a criagdo de dreas de protecdo e terras
indigenas cumprem importante papel na reducdo de violéncia, na medida em que restringem a
disponibilidade de terras com direitos de propriedade passiveis de disputa. Di Falco et al.
(2019), por sua vez, exploram um programa de titulacdo de terras na Etidpia e mostram que a
garantia de direitos de propriedade bem definidos contribui para diminuir o nimero de
conflitos. Adicionalmente, Brito et al. (2020) discutem como uma regulacdo fundidria mais
permissiva pode estimular a apropriacdo ilegal de terras, ao passo que Assuncdo et al. (2019) e
Wren-Lewis et al. (2020) analisam como programas de titulagdo podem diminuir perda de

cobertura vegetal e desmatamento ilegal (ver Box 1).

23



No contexto da mineracdo, ha uma variedade de artigos que apontam para a relacdo entre
choques positivos no preco de minerais valiosos—como ouro, diamante, ou até mesmo
petréleo—e violéncia nos locais de producdo onde direitos de propriedade ndo sdo bem
definidos ou defendidos. Esse € o caso de Dube e Vargas (2013), mencionado anteriormente.
Idrobo et al. (2014), também explorando o contexto colombiano, fornecem evidéncia de que o
crescimento acentuado no preco do ouro depois da crise de 2008 provocou uma explosdo no
volume de extracdo do metal, com um aumento expressivo da violéncia em locais onde essa

extracdo era feita de formailicita.

Mais recentemente, o estudo de Pereira e Pucci (2021), discutido no Box 3, analisa a extracdo
ilegal de ouro na Amazodnia, estudando uma mudanca regulatodria que facilitou a venda de ouro

extraido ilegalmente, o que acabou por aumentar os incentivos para a extracgdo ilegal.

Parker e Vadheim (2017) estudam uma politica de boicote a compra de “minerais de conflito”
no Congo e mostram que a repentina escassez de recursos levou, de modo inesperado, a um

aumento, e ndo diminuicdo, da violéncia. Esse resultado chama a atencdo para a necessidade
de uma visdo mais ampla do processo de exploracdo de recursos naturais quando tentamos

analisar sua relacdo com a incidéncia de violéncia.

Finalmente, Berman et al. (2017) mostram que o aumento de preco de minerais ndo afeta a
probabilidade de conflitos violentos apenas em mercados ilegais, mas também em zonas
produtoras de minério onde direitos de propriedade ndo sdo efetivamente defendidos. Usando
dados de localizagdo de minas e ocorréncia de conflitos civis em todo o continente africano, os
autores documentam aumentos de violéncia em locais com maior exploracdo de recursos
minerais, especialmente devido a atuacdo de grupos armados que buscam controlar a produgao

ou cobrar taxas ilegais dos mineradores.

No que se refere a exploracado ilegal de madeira, Chimeli e Soares (2017), mencionados
previamente, apresentam evidéncia de que a extracdo ilegal de mogno esteve, historicamente,
relacionada a evolucdo da violéncia em certas areas da Amazodnia. Gibson (2020) apresenta
evidéncia semelhante relacionada a extragdo de madeira e violéncia para o caso de Papua-Nova
Guiné. No caso, do Brasil, embora o ciclo do mogno tenha se esgotado, Brancalion et al. (2018)
discutem a extracdo ilegal do ipé, que pode ser um dos fatores para o aumento recente da

violéncia na regido.

Essa breve exposicdo da literatura recente destaca a relevancia dos mercados ilegais de terra,
ouro e madeireira como determinantes da incidéncia de violéncia. Na préxima secao,
discutimos em detalhe a evolucdo dos marcos regulatorios nesses trés mercados e das politicas

associadas ao monitoramento e punicdo de atividades ilegais.
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Evolucao dos Marcos Regulatorios e
Politicas de Estado

Na Amazonia, os desafios de monitoramento, inerentes a vastiddo do territorio e ao dificil
acesso a certas areas, abrem espaco para a ilegalidade na exploracdo de recursos naturais
valiosos. Nesse contexto, é importante entendermos a evolucdo dos marcos regulatorios
relevantes, que, essencialmente, definem os limites da propria legalidade. A discussdo nesta
secdo se concentra nas mudancas que, na nossa interpretacdo, sintetizam os grandes
movimentos regulatérios observados no pais ao longo do periodo. Uma descricao mais
detalhada das politicas, incluindo varios pontos ndo discutidos explicitamente no texto, é

apresentada na Tabela A.1 do Apéndice.

A legislacdo e a regulagdo correntes no Brasil comecaram a se desenhar a partir dos anos 1990,
mas alguns principios fundamentais estabelecidos na Constituicdo de 1988 tiveram profunda
influéncia sobre as mudancas subsequentes. Em primeiro lugar, vale mencionar os Artigos 170,
gue reestabeleceu o principio de que a terra deve cumprir sua “funcdo social”, e 184, que

|H

definiu a desapropriacdo por “interesse social”, e que acabaram por nortear a politica de
Reforma Agraria que sucedeu nas trés décadas seguintes. Do mesmo modo, destaca-se o Artigo
225, que colocou a conservagdo ambiental como um direito dos brasileiros, impondo aos

legisladores a tarefa de criar regras para alcancar esse objetivo.

Finalmente, diversos artigos constitucionais—como o0 21 e o 174, por exemplo—discutiram o
garimpo e a necessidade de que a Unido regularizasse a atividade. Essa mencdo explicita foi um
marco para um setor que viveu, nas décadas anteriores, em grande parte, a margem de
qualquer regulamentacdo. Essa mencdao também acabou por indicar aos futuros legisladores a

necessidade de organizagdo do setor.

Em seguida a Constituicdo, a década de 1990 marcou um periodo de intensa atividade
legislativa e estabelecimento de marcos regulatérios iniciais. Ainda em 1989, duas leis iniciaram
a regulamentacdo da atividade garimpeira. A primeira criou uma categoria financeira especial
para venda de ouro, chamada “ouro ativo financeiro”, permitindo que garimpeiros vendessem o
minério através de um regime de tributacdo reduzida em lojas autorizadas pelo Banco Central.
A segunda abordou a regulamentacdo da atividade garimpeira de forma mais abrangente,
introduzindo um tipo de permissdo especial (Permissdo de Lavra Garimpeira) com o intuito de
reduzir o custo burocratico para os garimpeiros. Ambos esses instrumentos concederam aos
garimpeiros algum acesso a formalizacdo, especialmente com o favorecimento a formacdo de

cooperativas.
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No que diz respeito ao mercado de terras, um grande esforco foi dedicado a regulamentacdo e
a execucdo da politica nacional de Reforma Agraria, com a Lei 8.629 de 1993. A defini¢cdo dos
procedimentos necessarios para a desapropriacdo para fins de interesse social também faz
parte desse impeto na Lei Complementar 76 de 1993. Ndao houve semelhante esforco, no
entanto, para garantir que o Estado fosse o Unico promotor de fato da Reforma Agraria, uma
vez que a ocupacdo informal de terras visando a obtencdo posterior de titulos de propriedade,

tradicdo secular brasileira, continuou ocorrendo sem grandes restricdes (Chiavari et al. 2021).

Finalmente, no que se refere a madeira, a iniciativa de organizacdo do mercado se concretizou
através do Decreto 1.282 de 1994, que instituiu os Planos de Manejo Florestal Sustentavel com
o intuito de coibir a exploracdo predatdria de espécies valiosas. Esse decreto imp0s a indUstria
madeireira a elaboracdo de planos que garantissem a exploracdo sustentavel na expectativa de
gue isso evitasse a extincdo de espécies cada vez mais ameacadas. Essa regulacdo foi seguida,
dois anos depois, pelo Decreto 1.963 de 1996 que, efetivamente, iniciou o processo de

banimento da exploragcdo do mogno, tido a época como a espécie sob maior risco de extingao.

As normas executivas que restringiram a atividade madeireira na Amazonia precederam um
periodo de endurecimento da legislacdo ambiental cujo marco é a chamada Lei de Crimes
Ambientais de 1998 (Lei 9.605/98). Esta norma, em conjunto com o Decreto 3.179 de 1999, foi
de fundamental importancia, pois estabeleceu as regras, procedimentos e parametros para
punir agdes lesivas ao meio ambiente, procurando garantir o direito preconizado pela
Constituicdo em seu Artigo 225. Essencialmente, essa lei deu as autoridades brasileiras o

arcabouco legal necessario a punicdo de crimes ambientais.

De forma geral, as leis editadas ao longo da década de 1990, aliadas a Lei de Crimes Ambientais,
estabeleceram os limites da legalidade nos mercados de terra, madeira e minerais. No entanto,
o recrudescimento da regulacdo ndo foi imediatamente acompanhado por medidas especificas
que ampliassem a capacidade de monitoramento das autoridades e que Ihes permitissem
efetivamente combater as atividades ilegais. Por um certo intervalo de tempo, portanto, as
mudancas regulatorias representaram uma restricdo a atividades legais, sem expansao
significativa na capacidade de enforcement do Estado, de modo que o mercado ilegal pode

existir sem grandes freios.

Esse cenario, todavia, comecou a se alterar em meados dos anos 2000, quando o governo
federal langcou uma série de esforcos para melhorar a capacidade de monitoramento de
atividades ilegais na Amazonia. A comecar pela chamada Lei de Transparéncia Ambiental de
2003 (Lei 10.650/03), priorizou-se a ampla divulgacdo de dados sobre crimes ambientais, de
modo a gerar maior engajamento da sociedade civil na luta contra a degradacdo ambiental. Em
seguida, a partir de 2004, inauguraram-se as duas inciativas mais importantes do periodo. Em
primeiro lugar, a criacdo, sob coordenacdo do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),

do programa DETER, que usaria imagens de satélite em tempo real para detectar focos de
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desmatamento ilegal. O DETER ampliou drasticamente a capacidade de monitoramento e
repressao das autoridades, na medida em que oficiais do IBAMA passaram a receber alertas

didrios sobre quais areas deveriam ser priorizadas na fiscalizacdo.

Concomitantemente, criou-se também o Plano de A¢do para Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAmM), que priorizou a criacdo de areas protegidas
(Unidades de Conservacao e Terras Indigenas), o uso do sistema DETER para monitoramento e
0 engajamento de autoridades municipais para coibir o desmatamento. Neste ultimo caso,
destaca-se a criacdo da Lista de Municipios Prioritdrios, caracterizados por altas taxas de
desmatamento. Uma vez incluidos na lista, municipios passavam a ser monitorados mais de
perto pelo governo federal e a sofrer san¢des econdmicas, como restricao no acesso a crédito

agricola.

Como as atividades de exploracdo madeireira, de ocupacdo ilegal de terras e de mineracdo
estiveram sempre intimamente relacionadas ao desmatamento na Amazonia, a implementacdo
dos programas acima afetou a capacidade de monitoramento das autoridades e lhes deus mais
instrumentos para coibir a expansdo desses mercados ilegais. De fato, o periodo compreendido
entre 2005 e 2012 foi de taxas decrescentes de desmatamento na Amazo6nia, apds o apice

alcancado justamente em 2004 (Assuncdo et al. 2015).

A partir do final dos anos 2000, contudo, algumas iniciativas comecaram a reverter a tendéncia
apontada anteriormente. Ainda em 2007 e 2009, houve iniciativas de regulariza¢do fundiaria
(Leis 11.481 e 11.952), seguidas em 2017 por uma nova rodada de flexibilizagdes (Lei 13.465).
Além disso, nesse meio tempo, novas legislacGes passaram a relaxar algumas das normas

estabelecidas nos 20 anos anteriores.

Nesse sentido, merece destaque o Novo Cddigo Florestal de 2012 (Lei 12.651/12), que
reformulou varios requerimentos de protecdo ambiental em terras privadas e criou o Cadastro
Ambiental Rural (CAR). O CAR se somou aos inUmeros cadastros de imoveis existentes no Brasil
e passou a funcionar de forma autodeclaratoria: donos de propriedades rurais se cadastram
sem que haja uma verificacdo prévia das autoridades. Um dos resultados adversos dessa
ferramenta foi a proliferacdo de registros em areas de florestas publicas ndo destinadas, que,
obviamente, ndo pertencem a nenhum ator privado. Isso passou a ser possivel porque a
autodeclaracdo para registro do CAR ndo exige a comprovacao de propriedade. Portanto, o
CAR, que foi inicialmente concebido como um mecanismo de prote¢cdo ambiental em
propriedades rurais privadas, passou a ser usado como uma forma barata de se tentar

estabelecer direito de propriedade privado sobre terras publicas ndo destinadas.

Em sequéncia, em 2013, a Lei 12.883, que desregulamentava a venda de ouro bruto, foi
promulgada. A nova lei autorizou que pessoas sem comprovacao de ligacdo formal a atividade

garimpeira vendessem ouro as lojas autorizadas ou Pontos de Compra de Ouro (PCOs).
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Ademais, a lei permitiu que os PCOs passassem a comprar ouro sob o “Principio da Boa-Fé”: ou
seja, os PCOs podem tomar como verdadeira a declaracdo dos garimpeiros de que seu ouro foi
extraido de maneira licita. Isso permitiu que ouro ilegal passasse a ser vendido as lojas
autorizadas como se fosse legalmente extraido, entrando assim na cadeia legal sem
possibilidade de detecgdo posterior ou responsabilizacdo dos PCOs. Esse ambiente de
permissividade e flexibilizacdo de regulacdes na drea ambiental apenas aumentou nos ultimos
anos, em particular depois de 2018, com medidas infralegais e decisdes administrativas

minando a capacidade de monitoramento dos diferentes drgdos federais.

Sintetizando a discussdo desenvolvida ao longo desta secdo, é possivel observar quatro grandes
movimentos nas politicas relativas aos mercados de terra, madeira e minério na Amazo6nia
desde o inicio dos anos 1990. Primeiro, ha um periodo de grande atividade legislativa na década
de 1990, quando se regulamentam os principios fundamentais estabelecidos na Constituicao,
como o direito ao meio ambiente e a funcdo social da propriedade. Concomitantemente, mas
mais marcadamente a partir do final dos anos 1990, hd um endurecimento das leis no sentido
de definir e limitar o escopo de atividades legais. Depois de algum tempo, com algum atraso,
em meados dos anos 2000, o governo cria mecanismos mais efetivos de monitoramento e
punicdo de crimes ambientais, aumentando substancialmente a sua capacidade de fazer valer
as leis e regulagdes aprovadas anteriormente. Finalmente, a partir de meados dos 2010, ha
afrouxamento de regulacdes em certas areas, apesar do continuo desenvolvimento de

instrumentos de monitoramento durante o periodo.

Em linhas gerais, esses quatro momentos caracterizam os grandes movimentos regulatorios
observados no Brasil desde o inicio dos anos 1990. Essa caracterizacdo é fundamental na andlise
do papel dos mercados ilegais na evolugdo recente da violéncia na Amazbnia, desenvolvida ao

longo das préximas secdes.
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Identificacdo de Areas de Risco

A secdo anterior discute as regulacdes e mudancas politicas que parecem ter exercido papel
particularmente importante na dindmica da ilegalidade no contexto da Amazdnia Legal. Para
entender de que forma esses fatores afetaram os diferentes municipios da regido, precisamos
identificar o risco de cada municipio se ver envolvido em atividades ilegais relacionadas a
apropriacdo irregular de terras e extracao ilegal de madeira e de ouro. Nesta se¢do, propomos
uma classificacdo simples do risco de atividades ilegais nos municipios amazonicos. Em seguida,
analisamos de que modo a evolugdo da violéncia ao longo das ultimas trés décadas em

municipios com risco elevado se comparou a evolucdo da violéncia em outros municipios.

No que diz respeito a questdo fundiaria, o problema central se concentra em areas nas quais
direitos de propriedade ndo estdo bem definidos e, ao mesmo tempo, a possibilidade de
valorizacdo fundidria futura é suficientemente grande. Essas dreas sdo tipicamente florestas
publicas ndo destinadas relativamente proximas a vias de acesso. Como discutido na secdo
anterior, a emissdao de CARs em areas de florestas publicas ndo destinadas pode ser vista como
um indicativo da atratividade econdmica da drea, dado que CARs tém sido usados como uma
forma relativamente facil de tentar obter direito de propriedade no futuro, caso novas
iniciativas de regularizagdo fundidria sejam adotadas. Essa perversdo institucional recente
decorre da possibilidade de grileiros verem no CAR um mecanismo informal de comprovacado de
ocupacdo e uso produtivo de uma terra sobre a qual direitos de propriedade ainda ndo foram
definidos. Esse fenbmeno se tornou tdo comum que a maioria absoluta de municipios

amazobnicos tem sobreposicao de CARs a florestas publicas ndo destinadas.

Com base nessa constatacado, adotamos como proxy para atividades ilegais associadas a
grilagem a sobreposicao de CARs a pelo menos 50% da area de florestas publicas nao-
destinadas em um dado municipio. O limite de 50% ¢ adotado de forma mais ou menos
arbitraria, mas, em termos geograficos, parece se aproximar de outras definicGes de pressao
fundiaria adotadas em analises anteriores (Pereira et al. 2010); (RAISG 2020), (Salomao et al
2021). Os dados relativos a sobreposicao de CARs a florestas publicas ndo destinadas foram
obtidos a partir de levantamento do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazo6nia (IPAM)
realizado a partir de dados da Funai, ICMBIo, Incra e SFB. Os CARs considerados sdo aqueles

existentes em fevereiro de 2021 e as florestas publicas ndo destinadas sdo definidas em 2020.

Em relacdo a extracdo ilegal de madeira, concentramos a discussdo nas localidades definidas
pelo IMAZON como Zonas Madeireiras, tomando 2009 como ano de referéncia (Pereira et al.

2010). De acordo com a definicdo do IMAZON, as Zonas Madeireiras foram definidas a partir da
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combinacdo de informagdes sobre a abundancia e os tipos de recursos florestais existentes,

com o historico de exploragdo de madeira e as condi¢des de acesso de cada localidade.

Finalmente, no que se refere ao risco de mineracdo ilegal, focamos em jazidas conhecidas de
ouro que nao podem ser exploradas legalmente. Entre os minerais explorados na Amazonia,
ouro é o que concentra a grande parte da atividade ilegal e gera significativos danos ambientais
(Castilhos et al. 2015; RAISG 2020; Manzolli et al. 2021; Siqueira-Gay e Sanchez 2021). Jazidas
de ouro em areas designadas como Unidades de Conservagdo e Reservas Indigenas ndo podem
ser exploradas legalmente sob nenhuma hipotese, enquanto jazidas em outras dreas podem ser
objeto de concessdo por parte do governo federal. Definimos, portanto, municipios sob maior
risco de mineracao ilegal como aqueles com jazidas de ouro localizadas em Unidades de
Conservacao e Reservas Indigenas. Os dados relativos a localizacdo de jazidas de ouro, Unidades
de Conservacdo e Reservas Indigenas foram obtidos a partir de bases de dados do Servico
Geoldgico do Brasil (CPRM), do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e da Fundagdo Nacional
do indio (FUNAI), respectivamente.* Os depdsitos de ouro s3o aqueles conhecidos em 2019 e a

definicdo de dreas protegidas é de 2021.

Note que as nossas trés medidas de risco ndo sdo funcdo direta da ocorréncia ou ndo da
atividade ilegal em um municipio especifico. A ocorréncia de fato de uma atividade ilegal
depende da capacidade institucional local, que por sua vez pode também interferir na
incidéncia de violéncia através de outros mecanismos. No linguajar técnico da econometria, a
ocorréncia de atividades ilegais é enddgena ao desenvolvimento institucional local, que pode
também afetar a incidéncia de violéncia através, por exemplo, da efetividade das forgas policiais
locais. Em outras palavras, fatores ndo observados relacionados a capacidade do Estado em um
dado municipio podem gerar uma correlacdo espuria entre incidéncia de atividades ilegais e
violéncia. Por esse motivo, preferimos olhar para o risco de ocorréncia de atividades ilegais
como determinados a partir de fatores exégenos, para entdo analisar a relacdo entre esses
fatores de risco e a incidéncia de violéncia. Nossos trés indicadores de risco, portanto, capturam
caracteristicas associadas a uma maior probabilidade de ocorréncia de ilegalidade que, por sua

vez, estaria associada também a uma maior probabilidade de ocorréncia de violéncia.

A Figura 7 apresenta um mapa dos estados da Amazonia Legal, com cores distintas indicando o
grau de risco ao qual os varios municipios estdo expostos. Municipios em cinza ndo apresentam
nenhum dos fatores de risco enumerados acima. Em seguida, municipios coloridos em tons
mais claros estdo expostos a apenas um dos fatores de risco, com municipios em cores
intermediarias estando expostos a dois fatores de risco e municipios em cores mais escuras

estando expostos a trés fatores de risco.

4 SCPRM:_bit.ly/3phE9qG; MMA_ bit.ly/3mpdBlk; e FUNAI: bit.ly/3gdejus.
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Chama a atencdo na figura a sobreposicdo de fatores de risco, com grande concentragdo
particularmente no Pard, estado responsavel por parte significativa do crescimento recente da
violéncia na Amazdnia. No mapa, 470 municipios ndo estdo sujeitos a nenhum fator de risco,
enquanto 139 apresentam apenas um fator de risco, 143 apresentam dois, e apenas 20

municipios apresentam trés fatores de risco.

Apesar de poucos municipios estarem sujeitos a trés fatores de risco, esses municipios tém
areas grandes, com significativa sobreposicdao, em particular, as areas do Para que
experimentaram maior crescimento nas taxas de homicidio no passado recente. A figura parece
sugerir, portanto, que os fatores de risco de atividades ilegais possam de fato estar associados

aos padrdes de evolucdo recente da violéncia discutidos na Secdo 2.

Figura 7. Exposicdo a Fatores de Risco na Amazonia Legal

(a) Acumulo de Fatores de Risco

Municipios por Presenga de Fatores de Risco
Fatores de risco: ouro ilegal, zonas madeireiras, muito CAR em Floresta Pab. n. Dest.

Nimero de Fatores de Risco

o 1213
(b) Presenca de Riscos Individuais
Municipios por presenga de fatores de risco

Amazénia Legal - dep. ouro ilegal, z. madeireiras, e alta sobrep. de CAR em FPND
Depdsitos de ouro ilegal Zonas Madeireiras Alta sobrep. de CAR em FPND

Legenda
- Fator esté presente . Fator n&o esté presente

Notas: Alta sobreposicao de CAR em Floresta Publica Ndo Destinada (FPND) = + 50% da area da FPND
Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de: (i) dados do CPRM, do MMA e da Funai para

computar municipios mais expostos a mineracéo de ouro ilegal; (ii) dados do Instituto de

Pesquisa Ambiental da Amazénia (IPAM ) —sobre a sobreposicdo de CAR em Florestas Publicas
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Ndo-destinadas; e (iii) dados do IMAZON para Zonas Madeireiras disponiveis em Pereira et al.
(2010)

Para propdsito de ilustragdo, o Painel B da figura documenta a ocorréncia de cada um dos riscos
separadamente. A presenca de depdsitos de ouro sujeitos a exploracao ilegal se concentra
dominantemente na parte central e no norte da regido. As dreas com risco de exploragdo ilegal
de madeira e de grilagem de terras, por sua vez, apresentam uma grande sobreposicdo. Esse
padrdo é explicado pelo fato que varias areas de exploracdo ilegal de madeira acabam se
tornando, posteriormente, areas associadas a ocupacgdes ilegais. Essas dreas seguem um arco se
estendendo do norte de Rondonia, passando pelo sudoeste do Pard e terminando no norte do

Pard e em Roraima.

A Figura 8 descreve a evolugdo das taxas de homicidio nas diferentes dreas consideradas na
Figura 7. No painel (a), apresentamos as taxas de homicidios para municipios sujeitos a
diferentes acimulos de risco (focando, novamente, em municipios com menos de 100 mil
habitantes). A figura mostra, em primeiro lugar, que municipios com maior acimulo de riscos
tendem a ter de fato, na maior parte do tempo, maiores taxas de homicidio. Além disso, a
aceleracdo do aumento da violéncia a partir do final dos anos 1990, discutida nas se¢Bes
anteriores, parece também estar concentrada nos municipios com maior acimulo de riscos,
principalmente naqueles sujeitos a dois ou trés riscos (os primeiros, principalmente entre 1999

e 2009, e, os segundos, para todo o periodo apds 2009).

A Figura 8 (b) apresenta, alternativamente, a probabilidade de ocorréncia de homicidios de
acordo com os dados da Comissdo Pastoral da Terra (CPT), também decomposta de acordo com
o acumulo de fatores de risco (a variavel é designada como “Assassinatos” no banco de dados
original). Os homicidios registrados pela CPT sdo particularmente visiveis do ponto de vista
politico e social, muitas vezes constituindo atos com uma intencdo simbdlica explicita, focados
em liderancas comunitarias locais e associados a questdes ambientais. Portanto, apesar de
numericamente representarem uma fracdo infima do total de homicidios contabilizados pelo
DATASUS—tipicamente, bem abaixo de 10%—, correspondem a um tipo particular de violéncia
gue merece atencdo especial. Como as taxas de homicidio a partir dos dados CPT sdo muito
baixas, com uma grande variabilidade, nos concentramos, nesse caso, na probabilidade de

ocorréncia de homicidios em um dado municipio e ano.

A histéria que emerge dos dados da CPT é muito semelhante a que foi discutida anteriormente.
Depois de um periodo de relativa estabilidade na violéncia no final dos anos 1990, temos duas
ondas claras de crescimento: a primeira, entre final dos anos 1990 e meados dos anos 2000, se
manifesta nos municipios sujeitos a 2 ou 3 riscos; a segunda, surgindo com maior forca a partir
do inicio dos 2010, se concentra quase inteiramente nos municipios sujeitos a 3 fatores de

risco, com os outros municipios mantendo uma trajetdria aproximadamente estdvel até o final
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da década. Também de modo andlogo a discussdo anterior, municipios sujeitos a um maior
acumulo de riscos tém probabilidades sistematicamente maiores de registrar homicidios nos
dados da CPT. Particularmente saliente nesse aspecto é a probabilidade muito maior observada
nos municipios com acumulo de trés fatores de risco, mesmo em comparagao com 0s
municipios sujeitos a dois riscos. Em 2006, por exemplo, quase metade dos municipios sujeitos
a trés riscos registraram homicidios de acordo com os dados da CPT, enquanto menos de 10%

dos outros tipos de municipios tiveram esse registro.

Figura 8. Homicidios por Acimulo de Fatores de Risco, Municipios com Menos de 100.000
Habitantes, 1991-2019

(a) Homicidios DATASUS

Taxa de Homicidios - por presenca de fatores de risco
Amazbdnia - Somente Muns. Pequenos: pop. < 100 mil em 2010

2y
=}

o
=]

[$)
=}

B
o

w
=]

N
o

Homicidios por 100 mil hab.
o

(=}

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019
Year

Fatores de risco
== (Qutros Estados 0 1 == 2 == 3

(b) Homicidios Comissdo Pastoral da Terra
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS e da Comisséo Pastoral da Terra

Um aspecto adicional relevante diz respeito as diferencgas entre a Figura 8 (a) e (b). Apesar dos
ciclos de violéncia capturados pelas duas figuras serem bastante semelhantes, as tendéncias
subjacentes sdo distintas. Enquanto os dados do DATASUS indicam um aumento crescente dos

niveis de violéncia, incluindo dreas com pouca exposicdo direta aos trés fatores de risco, essa
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tendéncia estd inteiramente ausente dos dados da CPT. Isso é verdade nos dados da CPT
considerando tanto a probabilidade de ocorréncia de homicidio (mostrada na figura) quanto a
taxa de homicidio. Essa distingdo pode ajudar a informar sobre a natureza do crescimento
recente da violéncia na Amazonia. Uma possibilidade é que a violéncia recente tenha um
carater mais decentralizado, envolvendo diretamente agentes ativos nos mercados ilegais e
outros tipos de crimes comuns, em oposicdo a uma violéncia mais politica e simbdlica entre

membros de diferentes grupos organizados (fazendeiros, associacdes locais, etc.).

Finalmente, a Figura 9 apresenta as taxas de homicidio calculadas a partir dos dados do
DATASUS por ocorréncia de cada tipo de risco: ouro, zona madeireira e sobreposicdo de CARs e
florestas publicas ndo-destinadas. Como documentado na Figura 8, dreas com ocorréncia de
qualquer um dos tipos de risco tém tipicamente taxas de homicidio mais elevadas. Mas, para

além das diferencas de médias, a dinamica das séries também ¢é interessante.

Em relacdo ao mercado de ouro (Figura 9a), é interessante notar que, para municipios com
jazidas que podem ser exploradas legalmente, hd uma reducdo relativa dos niveis de violéncia
em comparacdo aos municipios sem reservas de ouro durante todo o periodo. Esse padrédo faz
sentido a luz do processo de regulamentacdo crescente do mercado de ouro que foi observado
desde os anos 1990. No caso de municipios com reservas que ndo podem ser exploradas
legalmente, por outro lado, o padrdo é bastante distinto. Depois de uma reducédo relativa dos
niveis de violéncia durante os anos 1990, vemos um aumento claro a partir do final dos anos

1990, que se desacelera no final dos anos 2000, para depois ganhar nova forca a partir de 2013.

Nas zonas madeireiras, o padrdo é aproximadamente semelhante (Figura 9b). Existe uma
convergéncia das taxas de homicidios entre dreas madeireiras e outras areas durante os anos
1990, seguida de um aumento relativo da violéncia nas areas madeireiras a partir do final dos
anos 1990. Esse aumento continua até o final dos anos 2000, quando novamente ocorre
alguma convergéncia. Nos periodos posteriores, no entanto, as duas areas parecem apresentar

trajetdrias aproximadamente paralelas.

Em termos da sobreposicdo de CARs e florestas publicas ndo destinadas, apresentada na Figura
9c¢, classificamos 0s municipios em duas dreas: aqueles com mais de 50% de sobreposicdo de
CARs e florestas publicas ndo destinadas, e aqueles com sobreposicdo inferior a 50%. Os
municipios de comparacdo, nesse caso, sdo aqueles sem areas de florestas publicas ndo
destinadas. A evolucdo da violéncia nas dreas com mais de 50% de sobreposicdo é bastante
semelhante aquela documentada para as zonas madeireiras na Figura 9b. Isso se deve ao fato
que varias areas de extracdo de madeira no passado, ja desmatadas em alguma medida, sdo
hoje sujeitas a disputas de terra por grilagem, apresentando, portanto, grande sobreposicdo de
CARs. As dreas com menor sobreposicdo de CARs, no entanto, apresentaram historicamente
niveis bem inferiores de violéncia, tipicamente bastante proximos de areas sem florestas

publicas ndo destinadas. Mas isso mudou no passado mais recente. A partir de meados dos
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anos 2010, mais precisamente em 2015, passamos a observar um aumento claro e sistematico

da violéncia nas areas com baixa sobreposicdo de CARs e florestas publicas ndo destinadas.

Uma possivel explicacdo para esse padrdo é que essas areas podem ter passado a ser

crescentemente objeto de disputas recentes associadas a grilagem.

Figura 9. Taxas de Homicidios por Tipo de Risco, Municipios com Menos de 100.000 Habitantes,

1991-2019

(a) Ocorréncia de Depdsitos de Ouro
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Em resumo, apesar de os trés riscos estarem associados ao crescimento da violéncia, cada um
contribui mais ou menos intensamente em periodos diferentes. Em particular, no periodo
recente, hd um aumento expressivo na violéncia associada ao garimpo ilegal de ouro, ao passo
gue os niveis de violéncia associada a extracdo de madeira e a grilagem apresentam,
respectivamente, queda e relativa estabilidade. Por outro lado, nos anos 2000, se vé um
crescimento significativo da violéncia nas zonas madeireiras. Esses movimentos distintos dos
diferentes tipos de crime refletem também mudancas regulatdrias especificas de cada
mercado, discutidas anteriormente. No caso recente do ouro, houve a flexibilizacdo na compra
de ouro bruto justamente em 2013, facilitando a “lavagem” de ouro ilegal e aumentando

significativamente o incentivo para a exploragdo ilegal.

Os padrdes que emergem dos dados da CPT neste caso sao, de modo geral, semelhantes
aqueles discutidos na Figura 8b. Existe também uma concentracdo maior de homicidios em
municipios expostos a um dos trés riscos, tipicamente com um periodo de expansdo da
violéncia entre final dos anos 1990 e meados dos 2000, e outro a partir do inicio dos anos 2010.
A Figura A.1 no Apéndice apresenta os dados da CPT de acordo com cada fator de risco

separadamente.

Um desafio na tentativa de identificar o papel dos trés mercados ilegais no aumento recente da
violéncia na Amazobnia deriva da informacdo apresentada no mapa da Figura 7. Existe uma
sobreposicdo considerdvel dos diferentes fatores de risco, principalmente nas dreas com niveis
mais altos de violéncia, como o sudoeste do Pard. Isso explica em parte porque observamos
alguns movimentos comuns entre os graficos apresentados nos diferentes painéis da Figura 9.
Essa constatacdo torna impossivel traduzirmos imediatamente a partir dos padrdes
apresentados na Figura 8 e na Figura 9 o papel especifico da mineragdo ilegal de ouro, da
extracdo ilegal de madeira e da ocupacdo irregular de terras. Por esse motivo, na Secdo 6,
propomos uma decomposicdo estatistica que tenta identificar o papel de cada um desses
fatores e que simula qual teria sido a evolugdo da violéncia na Amazdnia na auséncia desses

mercados ilegais.
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Crimes Ambientais e Violéncia na Amazonia

De modo a analisar o papel dos trés fatores de risco de crimes ambientais na evolugdo recente
da violéncia na Amazo6nia, propomos um modelo econométrico simples que tenta identificar o

papel especifico de cada mercado ilegal. O modelo parte da seguinte regressao linear:

Homicidios;y = a + 0, X (ouro; X anoy) + 0y, X (madeira; X ano,) + 64,

X (grilagem; X ano;) + y; + 65 + €t

(1)

onde Homicidios;; indica a taxa de homicidios no municipio i no ano t; ouro; é uma variavel
dummy igual a 1 para municipios com jazidas de ouro que ndo podem ser exploradas
legalmente; madeira; é uma varidvel dummy igual a 1 para municipios nas zonas madeireiras;
grilagem; é uma varidvel dummy igual a 1 para municipios sob risco de grilagem (grande
sobreposicdo de CARs e florestas publicas ndo destinadas); ds; indica efeitos fixos de estado-
ano; u; indica efeitos fixos de municipio; &;; € um termo de erro aleatorio; e @, Oy, Oyt € Oyt
sdo constantes. Em linha com a discussdo das se¢Bes anteriores, restringimos a amostra aos
municipios da Amazdnia Legal com menos de 100 mil habitantes. A estimagdo adotada permite,
adicionalmente, que os erros-padrao sejam correlacionados dentro de um municipio ao longo
do tempo (clustering em nivel municipal). Para lidar com a grande variabilidade da taxa de
homicidios em municipios pequenos, as regressdes sdo ponderadas pela populagdo de cada
municipio (média entre 1995 e 2019).°

Esse modelo simples e agndstico deixa que os dados revelem quanto da evolucdo da violéncia
ao longo do tempo esteve associada a exposicdo ao risco de cada um dos mercados ilegais. De
modo intuitivo, o modelo isola estatisticamente a variacdo na taxa de homicidios especifica a
municipios com uma dada caracteristica, em cada momento do tempo. Nesse sentido, os
coeficientes ;s capturam o “excesso de violéncia” associado ao mercado ilegal j—indicando
ouro, madeira ou grilagem—no ano t. Conjuntamente, esses coeficientes tracam a trajetdria
desse “excesso de violéncia” ao longo do tempo. Uma vez estimado, o modelo permite que se

construa um contrafactual interessante: qual teria sido a evolucdo da violéncia na Amazoénia na

5> Ha criagdo de vérios novos municipios na Amazdnia Legal durante os anos 1990, com alguns outros sendo criados
também nos anos 2000 (122 municipios sdo criados em 1992, 133 em 1997, 13 em 2001, 2 em 2004 e 1 em 2012).
Para minimizar esse problema potencial, as regressdes usam o periodo entre 1995 e 2019 e apenas 0s municipios
que ja existiam em 1995. Preferimos essa alternativa a usar dreas minimas comparaveis para manter unidades de
observagdo que correspondem, na medida do possivel, a dreas geograficas mais restritas. Os municipios existentes
em 1995 representam 93% da populacdo da Amazonia Legal em 2010. Como nossas regressdes sao ponderadas, essa
decisdo ndo deve representar uma limitacdo significativa.
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auséncia dos fatores de risco considerados? Ou, em outras palavras, em que medida esses
fatores de risco de fato explicam a trajetdria divergente da regido observada a partir do final
dos anos 19907

Um modelo semelhante, mas considerando a sobreposicao de riscos—e nao cada tipo de risco
isoladamente— também pode ser estimado de forma andloga. Nesse caso, a regressdo linear

seria:

Homicidios;; = @ + 04 X (1_risco; X ano;) + 0,; X (2_riscos; X ano;) + 05

X (3_riscos; X ano,) + fi; + bs + &,

(2)

onde 1_risco; € uma variavel dummy igual a 1 para municipios sujeitos a apenas um fator de
risco; 2_riscos; é uma varidvel dummy igual a 1 para municipios sujeitos a dois fatores de risco;
3_riscos; é uma varidvel dummy igual a 1 para municipios sujeitos a trés fatores de risco; e os

outros termos sdo definidos de forma andloga a da equacdo anterior.

Os coeficientes estimados seguindo essas duas estratégias sdo apresentados nos painéis (a) e
(b) da Figura 10. De forma geral, como esperado, os coeficientes reproduzem os perfis
documentados na Figura 8 e na Figura 9. Em particular, os padrdes apresentados na Figura 10
devem ser comparados as diferencas entre as respectivas séries apresentadas na Figura 8 e na
Figura 9 e a série para 0os municipios sem exposicdo a nenhum risco. Vemos claramente na
Figura 10 (a) o primeiro ciclo de violéncia de finais dos anos 1990 e inicio dos 2000 nas zonas
madeireiras, seguido de uma expansao da violéncia a partir de 2013 nas dreas associadas a
extracdo ilegal do ouro. De modo semelhante, vemos esses dois ciclos de violéncia na Figura 10

(b), com saliéncia particularmente clara nas dreas expostas aos trés tipos de risco.

A Figura 11 usa esses coeficientes estimados para simular cenarios contrafactuais de evolugao
da violéncia em municipios pequenos da Amazonia na auséncia dos fatores de risco. A légica
dessas simulagdes contrafactuais é simples. Os coeficientes discutidos anteriormente capturam,
intuitivamente, o “excesso” da taxa de homicidios em areas sujeitas a determinados riscos em
um ano especifico. Esses coeficientes podem, portanto, ser usados para simular quais teriam
sido as taxas de homicidio em municipios localizados naquela drea caso o fato de risco ndo
estivesse presente (taxas de homicidios observadas menos o coeficiente estimado para aquela
area e aquele ano). Em seguida, com a taxa de homicidio contrafactual para cada municipio e a
respectiva populacdo, é possivel calcular a taxa de homicidios contrafactual agregada. Esse é o
exercicio apresentado no Figura 11. Para propdsitos de comparacgdo, apresentamos também na
Figura 11 as taxas de homicidio nos municipios pequenos fora da Amazonia Legal (linha preta

tracejada), como uma referéncia para o “excesso de violéncia” observado na Amazdnia durante
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esse periodo. As linhas azul e vermelha indicam os cendrios contrafactuais gerados pelos dois

modelos discutidos acima.

Figura 10. Coeficientes Estimados, 1999-2019.

(a) Por Tipo de Risco

Diferenga entre taxas de homicidio por fator de risco vs. 'sem fatores'
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(b) Por Acumulo de Riscos

Diferencga entre taxas de homicidio por fator de risco vs. 'sem fatores'
Amazédnia - Somente Muns. Pequenos (< 100 mil hab. em 2010)
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Nota: Coeficientes estimados pelos dois modelos econométricos discutidos nesta seg¢do.

A Figura 11 mostra que as trés dimensdes de risco consideradas capturam estatisticamente
quase todo aumento excessivo de violéncia até 2014, mas perdem poder explicativo nos
ultimos anos da década de 2010. De modo geral, o modelo considerando cada tipo de risco
separadamente (linha azul) parece ter uma performance levemente superior a do modelo que
considera o acumulo de riscos (linha vermelha). De qualquer modo, ambos os modelos tém um

desempenho semelhante e bastante bom até o inicio dos anos 2010, explicando a maior parte
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do excesso de violéncia na regido.® O contrafactual indicado pela linha azul, gerado a partir do

modelo 2, indica que, até 2014, os trés fatores de risco explicavam pelo menos 14% do total de
homicidios nos municipios pequenos da Amazonia legal, com esse nimero chegando a mais de
30% na primeira metade dos anos 2000. A partir de 2015, no entanto, essa fracao explicada cai

para um nivel inferior a 10%.

Colocando de outra forma, a maior parte do “excesso de violéncia” da Amazonia—diferenca
entre as linhas pretas solida e pontilhada—era explicada por esses trés fatores até 2014. Até
2009, na realidade, os fatores de risco explicavam, tipicamente, um pouco mais do que o total
do “excesso de violéncia”. Entre 2010 e 2014, essa fracdo continuou bastante elevada,
tipicamente acima de 60%, mas comecou a cair rapidamente a partir de entdo, chegando a 20%
em 2019.

Figura 11. Simula¢des Contrafactuais da Evolucdo da Violéncia na Amazdnia na Auséncia de
Fatores de Risco

Amazénia - Taxas de homicidio reais e contrafactuais
Somente Muns. Pequenos (< 100 mil hab. em 2010); com pesos pop.
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Homicidios por 100 mil hab.

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019
Year

— Amazénia — Fora da Amazénia =— Modelo 1 — Modelo 2
Notas:

Modelo 1 interage indicadores de ano com fatores de risco cumulativos baseados em presenca de Ouro, Zonas Madeireiras, CAR em FPND;
Modelo 2 interage de ano com indic de Ouro. Zonas i , CAR em FPND

Nota: Simula¢bes com base nos dois modelos econométricos discutidos nesta segdo

De qualquer modo, os indicadores de risco ambiental selecionados parecem de fato capturar
importantes dimens&es de determinantes da ocorréncia de violéncia na regidgo. O modelo
estimado indica que municipios sujeitos a riscos de crimes ambientais estdo, de fato, associados
a niveis excepcionais de violéncia, acumulando um total de 8.560 mortes “excessivas” entre

1999 e 2019. Esse numero corresponde a 70% do “excesso de violéncia” total documentado

6 Consideramos também uma versdo do modelo da equagdo (1) que incorpora interagdes entre as varidveis
indicando riscos de grilagem, extracdo ilegal de ouro e extracgdo ilegal de madeira. Essa versdo do modelo, de certa
forma, combina caracteristicas dos modelos das equacgdes (1) e (2). Os resultados dessa estimagdo sdo muito
semelhantes aqueles apresentados na figura. Por simplicidade, mantemos no texto apenas os dois modelos
principais.
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anteriormente na Figura 5, que correspondia a 12.160 mortes. Alternativamente, corresponde a

15% do total de homicidios observados na Amazoénia Legal durante o periodo.

Ainda assim, como mencionado anteriormente, o desempenho do modelo piora
consideravelmente ao longo dos Ultimos cinco anos apresentados no grafico. Isso significa que o
risco de crimes ambientais deixa de ser um fator tdo particular na determinacdo da dindmica da
violéncia no passado recente. A proxima se¢do olha com mais cuidado para esse periodo e

explora o papel potencial das rotas do trafico internacional de drogas.
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O Periodo Recente e o Trafico Internacional
de Drogas

O periodo final retratado na Figura 11 representa um desafio para a narrativa baseada em
crimes ambientais que constitui o foco da maior parte deste relatério. Historicamente, crimes
ambientais de fato parecem ter sido responsaveis por uma parcela substancial do “excesso de
violéncia” observado nos municipios pequenos da Amazonia Legal. Mas, a partir de meados dos
anos 2010, crescentemente, esse deixou de ser o caso. Note que, durante esse periodo, a
regido continuou sendo sistematicamente mais violenta do que o resto do pais. Mas, no
entanto, niveis elevados de violéncia se tornaram paulatinamente mais generalizados. Em
outras palavras, regides associadas a exploracao ilegal de recursos naturais deixaram de ser

excepcionalmente violentas dentro do contexto amazdnico.

Figura 12. Aumentos Recentes de Violéncia na Amazonia Legal, 2011-2019

(a) Amazonia Legal (b) Amazénia Legal, excluindo areas com
riscos de crimes ambientais
Diferenca em taxas médias de homicidio Diferenca em taxas médias de homicidio
Amazénia Legal - Diferenga entre periodos 2017-19 vs. 2011-13 Amazénia Legal - Diferenca entre periodos 2017-19 vs. 2011-13

Diferenga em taxa de homicidios Diferenga em taxa de homicidios
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS

Os mapas apresentados na Figura 12 ilustram esse ponto. Os painéis apresentam mudancas nas
taxas de homicidio em nivel municipal, comparando as médias entre 2011-2013 e 2017-2019
(médias sdo usadas para minimizar a variabilidade anual das taxas de homicidio em municipios
pequenos). No painel (a), apresentamos o mapa para todos os municipios da Amazoénia Legal.

No painel (b), para facilitar a visualizacdo e comparacdo, apresentamos a mesma informacao,
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mas apenas para 0s municipios que ndo estdo sujeitos a nenhum dos trés riscos de crimes
ambientais discutidos na se¢do anterior. As figuras indicam que, nesse passado recente, 0s
aumentos de violéncia foram bastante generalizados, tanto em areas sujeitas a riscos de crimes
ambientais quanto em outras areas. Comparando-se os dois mapas, percebe-se, inclusive, que
varios dos municipios com maiores aumentos recentes de violéncia se encontram fora das areas
com maior risco de crimes ambientais. Isso é verdade para varios municipios na parte centro-
oeste do Amazonas—seguindo o leito do rio Madeira e de outros tributarios do rio Amazonas a

montante de Manaus—e nos estados de Tocantins e Maranhao.

A impressdo visual sugerida pelos mapas da Figura 12 é confirmada pelo histograma
apresentado na Figura 13. O histograma descreve a distribuicdo de municipios da Amazonia
Legal de acordo com a taxa de homicidios, entre 1991 e 2019 (médias quinquenais dentro desse
intervalo, a excecdo do ultimo grafico, para o qual a média cobre quatro anos). O histograma
mostra que, historicamente, a maioria dos municipios da Amazonia tinha niveis relativamente
baixos de violéncia, com alguns poucos municipios concentrando grande parte dos homicidios
da regido. Mesmo o aumento intenso da violéncia a partir do final dos anos 1990 esteve, em
grande parte, concentrado em uma parcela relativamente pequena dos municipios, com mais
da metade dos municipios registrando niveis bastante baixos de violéncia em comparag¢do com

a média nacional.

Mas, a partir do final dos anos 2000, e particularmente depois de 2010, niveis mais altos de
violéncia se tornaram cada vez mais comuns. Apesar dos altos niveis agregados de violéncia na
regido em meados dos anos 2000, naquele momento o nimero de municipios com taxas de
homicidio acima de 30 por 100 mil habitantes ainda correspondia a apenas 15% do total. J4 na
segunda metade dos 2010, esse numero havia alcancado 34% do total de municipios da regido
(um aumento de mais de 100%). Voltando um pouco mais no tempo, no inicio dos anos 1990,
essa fracdo representava apenas 6,4% do total de municipios da regido. Conjuntamente com a
Figura 12, esses histogramas indicam que altas taxas de violéncia passaram a ser muito mais
comuns na Amazonia, tanto em termos da fragdo de municipios quanto da sua distribuicdo

geografica.

A constatacdo dos paragrafos anteriores ecoa, de certo modo, uma narrativa crescentemente
comum que identifica o trafico internacional de drogas como um novo ingrediente chave na
dindmica regional da violéncia na Amazonia. De acordo com essa perspectiva, o papel crescente
gue a regido vem assumindo nas rotas internacionais do trafico de drogas representa um novo
risco, dissociado das questdes ambientais historicamente tipicas da regido (apesar de
potencialmente interagir com essas questoes em termos da dinamica criminal local). A
proximidade de dreas tradicionalmente produtoras de coca—localizadas na Bolivia, Colémbia e
Peru—sempre colocou a Amazdnia na rota do trafico internacional, mas mudancas nas politicas

repressivas no proprio Brasil e em outros paises, e uma presenca crescente de fac¢Ges
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criminosas nacionais na regidao, reforcam a ideia de um protagonismo maior nos ultimos anos
(Couto 2020). O trafico internacional tem feito uso cada vez maior de rotas rodoviarias e
hidroviarias na regido, tanto para alcancar centros urbanos no mercado interno, quanto para
chegar a portos capazes de escoar a cocaina processada para a Europa. Uma justificativa
possivel para o uso crescente de rotas fluviais e terrestres pelo trafico internacional de drogas é
a regulamentacdo da Lei do Abate em 2004, conjuntamente com a instalagdo do SIVAM (Feitosa
e Pinheiro, 2012). A partir de ento, a Forca Area Brasileira passou a ter maior capacidade de
monitorar e combater o trafico internacional de drogas por vias areas, supostamente desviando

parte desse fluxo para rotas alternativas (Gay 2015).

Figura 13. Distribuicdo dos Municipios da Amazoénia Legal por Taxa de Homicidio, 1991-2019

Distribuicéo da taxa de homicidios entre 1991 e 2019
Amazénia Legal
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Fonte: Elaboragéo dos autores a partir de dados do DATASUS

A Figura 14 abaixo apresenta um mapa descrevendo as rotas hidrovidrias e rodoviarias
supostamente usadas pelo trafico internacional, indicando também os municipios que sdo
atravessados por cada uma delas (FBSP 2021). Chama a atencdo na figura as areas onde
observamos sobreposicdo das rotas de trafico terrestres e fluviais, localizadas na parte centro-
sul do Amazonas. Essas areas remotas, historicamente com pequena presenca humana e baixos
indices de violéncia, correspondem a algumas das areas discutidas na Figura 12, que vém
experimentando crescimento acelerado da violéncia no passado recente. De modo semelhante,
rodovias utilizadas pelo trafico nos estados de Tocantins e Maranhdo parecem também

bastante proximas de outras dreas de aumento recente da violéncia.

Para explorar esse ponto mais profundamente, a Figura 15 reproduz um exercicio descritivo

utilizado anteriormente para o caso dos riscos ambientais, mas agora para a posi¢ao dos
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municipios dentro da rota do trafico. O grafico da esquerda na figura reporta a evolucdo das
taxas de homicidio em quatro tipos de municipios: (i) agueles que ndo se encontram na rota do
trafico; (i) aqueles que se encontram na rota rodoviaria do trafico; (iii) aqueles que se

encontram na rota hidroviaria do trafico; e (iv) aqueles que se encontram simultaneamente nas
rotas rodovidria e hidrovidria.

Figura 14. Municipios nas Rotas Hidrovidrias e Rodoviarias do Trafico

Municipios em diferentes rotas de narcotrafico
Amazoénia Legal

Legenda

Rota fluvial Ambas as rotas
Rota rodoviaria Fora da rota

Fonte: Confecgdio dos autores a partir das informacgdes apresentadas em FBSP (2021)

Figura 15. Taxas de Homicidios por Posicdo nas Rotas do Trafico, Municipios com Menos de
100.000 Habitantes, 1991-2019
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do DATASUS
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Alguns padrdes interessantes se revelam a partir dos dois graficos. Em primeiro lugar,
municipios préoximos da rota rodoviaria tém, em média ao longo do periodo, taxas de homicidio
maiores do que outras areas, refletindo provavelmente o fato que essas sdo areas mais
urbanizadas e com maior presenga humana. De modo inverso, mas analogo, municipios
proximos das rotas hidroviarias tém normalmente, em média, menores taxas de homicidio,
dado que correspondem normalmente a areas mais remotas da floresta, com menor presenca
humana. Mas, a partir do inicio dos anos 2010, municipios nas rotas hidrovidrias comecaram a
experimentar aumentos nas taxas de violéncia maiores do que aqueles observados em outras
areas. Esse padrdo é particularmente claro para os municipios que se encontram
simultaneamente nas rotas rodoviaria e fluvial, com um aumento marcado das taxas de

violéncia sendo observado ja a partir de 2011.

Mesmo nos municipios localizados apenas na rota fluvial, com niveis de violéncia
historicamente mais baixos, hd um aumento relativo claro a partir de 2015, com taxas de
homicidio se aproximando das médias observadas na regido. Curiosamente, os dados da CPT,
apresentados na Figura A.1 (d) do Apéndice, ndo apontam uma tendéncia clara de aumento de
violéncia em nenhuma dessas dreas nos ultimos anos. Dada a natureza dos homicidios
documentados pela CPT, isso tende a reforcar a ideia de que o aumento recente de violéncia

parece ter um carater mais generalizado e menos politico ou simbdlico.

A Figura 15 sugere, portanto, que as rotas do trafico podem de fato ter contribuido para o
aumento de violéncia registrado na segunda metade da Ultima década, aumento esse que ndo
foi capturado pelo modelo econométrico apresentado na secdo anterior. Com esse ponto em
mente, nds repetimos a analise econométrica incorporando agora as dimensd&es adicionais de
risco associadas as rotas do trafico de drogas. Repetimos os exercicios com os dois modelos

considerados anteriormente, descritos pelas equacdes (1) e (2) apresentadas na pagina 37.

Os resultados da estimacdo dos modelos econométricos com a incorporagdo dos fatores de
risco associados ao trafico sdo reportados na Figura 16, apresentados através de exercicios
contrafactuais analogos aqueles que foram usados anteriormente na Figura 11. Quando
comparamos as Figura 11 e Figura 16, fica claro que a incorporagao dos indicadores de risco
associados a rota do trafico melhora bastante o desempenho do modelo no periodo mais
recente. Em outras palavras, os contrafactuais gerados a partir dos modelos, descrevendo qual
teria sido a evolucdo da violéncia nos municipios pequenos da Amazoénia Legal na auséncia de
fatores de risco, se aproximam mais dos padrdes observados em outros municipios pequenos
do Brasil. Em termos quantitativos, enquanto o modelo anterior explicava apenas 23% das
diferencas nas taxas de homicidio médias entre 2015 e 2019—comparando municipios
pequenos da Amazoénia Legal com os do resto do pais—, o modelo que incorpora riscos
associados as rotas do trafico explica 38% dessa diferenca (um aumento relativo de 65%). Esse

aumento do poder explicativo corresponde a um total de 869 mortes adicionais no periodo. Ou
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seja, quase mil mortes entre 2015 e 2019 estariam associadas a aumentos excepcionais dos
niveis de violéncia observados em municipios localizados nas rotas hidroviarias e rodoviarias do

trafico.

Ainda assim, continua sendo verdade que o desempenho do modelo se torna substancialmente
pior nos ultimos anos, mesmo na Figura 16, com uma diferenca maior entre os contrafactuais
estimados e as taxas observadas em outras areas do pais aparecendo de modo particularmente
claro depois de 2015. Enquanto o modelo explica mais de 70% da diferenca de violéncia entre
municipios pequenos da Amazoénia e do resto do pais até 2014, depois de 2015 esse poder

explicativo é reduzido quase pela metade.

Figura 16. Simula¢des Contrafactuais da Evolucdo da Violéncia na Amazonia na Auséncia de

Fatores de Risco, Incorporando Riscos Associados as Rotas do Trafico

Amazonia - Taxas de homicidio reais e contrafactuais
Somente Muns. Pequenos (< 100 mil hab. em 2010); com pesos pop.
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Year

— Amazbnia — Fora da Amazdnia — Modelo 1 — Modelo 2
Notas:

Modelo 1 interage indicadores de ano com fatores de risco em ¢a de Ouro. Zonas Madeireiras, CAR em FPND, Trafico fluvial, Trafico rodoviaric
Modelo 2 interage de ano com indi de Ouro, Zonas Madsirsiras, CAR em FPND, Trafico fluvial. Trafico rodoviario

Nota: Simula¢bes com base nos dois modelos econométricos discutidos nesta segdo

Ou seja, apesar do papel aparentemente importante das rotas do trafico no aumento recente
da violéncia, o fendbmeno documentado nos uUltimo cinco anos parace ser mais generalizado

dentro da regido, como indicado anteriormente pela Figura 13.

Varias possibilidades podem estar por tras desse padrdo. A primeira, de carater estatistico, é
gue as medidas de risco sendo consideradas ndo capturem muito bem os riscos subjacente no
periodo recente, mesmo aqueles associados aos mercados ilegais de terra, minério, madeira e
drogas. Esse seria 0 caso se os problemas associados a grilagem, por exemplo, tivessem se
expandido para além das areas capturadas pela nossa varidvel de sobreposicdo de CARs a
florestas publicas ndo destinadas, ou se a mineracdo ilegal estivesse agora se estendendo mais
intensivamente para outros metais além do ouro (possibilidades reais, dada a mudanca de

atitude recente do governo federal em relacdo a ocupacao irregular de terras e a mineracao
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ilegal, que pode ter potencializado e generalizado os problemas). Seria também o caso se a
violéncia associada ao trafico de drogas ndo estivesse dominantemente restrita a municipios
nas rotas hidrovidrias e rodoviarias do comércio ilegal, se espalhando também por outros
municipios da regidgo. Uma segunda possibilidade é que a generalizagdo recente da violéncia
tenha determinantes que fujam a ldgica dos mercados ilegais, estando mais associada, por
exemplo, a processos crescentes de urbanizacdo e desorganizac¢do social em comunidades
historicamente tradicionais. Certamente, outras explicacdes potenciais também existem, e o
entendimento desse fendmeno permanece em aberto, consituindo um importante tdpico para

pesquisas futuras.
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Discussao e Comentarios Finais

A analise desenvolvida ao longo deste relatério indica que os mercados ilegais associados a
recursos naturais—em particular, terra, madeira e ouro—parecem ter exercido uma influéncia
significativa na dinamica da violéncia na Amazonia Legal ao longo dos ultimos 20 anos. O padrdo
dessa influéncia sugere que os incentivos implicitos no arcabouco regulatério, combinando
direitos de propriedade, regras para exploracdo legal, capacidade de monitoramento e punicdes

a atividade ilegal foram fatores determinantes nesse processo.

Nesse sentido, quatro pontos podem ser Uteis na discussao das possibilidades futuras de

aprimoramento de regulacées na area ambiental.

Direitos de Propriedade e Florestas Publicas Nao destinadas

Um dos pontos centrais que permeiam toda a discussdo ao longo deste relatério é a indefinicdo
de direitos de propriedade fundiaria sobre vastas dreas da Amazoénia Legal. Independentemente
de seu status de jure, florestas publicas ndo destinadas sdo percebidas pelos agentes relevantes,
de facto, como passiveis de apropriacdo privada através da ocupacdo “produtiva” por um

periodo suficientemente longo.

Historicamente, esse processo levou a expansdo ineficiente da pecudria e a queimadas
recorrentes, mais recentemente combinadas a sobreposicdo de CARs a florestas publicas ndo
destinadas, como formas de demonstrar uso “produtivo” da terra. Invariavelmente, esses
processos estiveram também associados a aumentos no desmatamento e na violéncia. Esforgos
recorrentes de regularizacdo fundidria, sob critérios crescentemente flexiveis nos ultimos anos,

so fizeram reforcar expectativas nesse sentido.

De modo semelhante, areas ndo destinadas também estiveram tradicionalmente sujeitas a
exploracdo descontrolada de recursos madeireiros, dado o problema classico de externalidades
na exploracdo de recursos naturais coletivos. Duas recomendacdes ébvias de politica derivam
dessa constatacdo. Em primeiro lugar, e de forma imediata, os sistemas de controle existentes
deveriam passar a fazer uso efetivo da informacao georreferenciada ja disponivel acerca da
localizagcdo das areas de florestas publicas ndo destinadas. Desse modo, por exemplo, o registro
de CARs sobrepostos a areas publicas seria automaticamente bloqueado. E inadmissivel que, na
era tecnoldgica em que vivemos e com toda a informacdo disponivel, o mecanismo de
preservacdao ambiental representado pelo CAR tenha sido corrompido e se tornado mais um
instrumento de tentativa de apropriacao privada de terras publicas. Se parte das florestas

publicas se sobrepdem a areas de ocupacdo antiga legitima, incentivadas pelas varias iniciativas
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historicas de “colonizacdo”, que essas sejam identificadas e tratadas como casos especiais
dentro do processo mais amplo de implementacdo de um sistema de cruzamento eletronico de

dados como o sugerido acima.

Em segundo lugar, e de modo ainda mais 6bvio, a destinagdo de toda a drea de florestas
publicas ndo destinadas tenderia a reduzir os esforcos de apropriacdo privada, assim como os
incentivos de exploracdo exagerada de recursos naturais. A destinacdo especifica de cada
area—se para Unidades de Conservacgdo, Reservas Indigenas ou propriedade privada—
dependeria dos objetivos do Estado e do mérito das inimeras demandas atualmente existentes
de regularizacdo fundidria. Independentemente, dreas ndo-destinadas que ndo estejam sob

disputa juridica relativa a esforcos de regularizacdo deveriam ser imediatamente destinadas.

Um ingrediente indispensavel dentro dessa férmula seria a ado¢do de um critério efetivamente
crivel que resolvesse definitivamente as questdes fundiarias pendentes e eliminasse a

expectativa continuada de esforcos de regularizacao adicionais no futuro.

Desenhos Regulatdrios e Monitoramento ao Longo da Cadeia Produtiva

A deteccdo de atividades ilegais em uma area vasta e de dificil acesso como a Amazbdnia ndo é
trivial. Nesse sentido, desenhos regulatérios devem levar em consideracdo o papel que agentes

privados legais podem cumprir no monitoramento de atividades ilegais.

Sob capacidade institucional limitada, essa logica pode levar a situagdes nas quais a politica
otima de preservacdo de um determinado recurso natural implique a legalizacdo de sua
exploracdo, em um ambiente altamente regulado e com nUmero restrito de agentes. A
capacidade de o Estado monitorar um nimero mais restrito de agentes serd maior e, ao mesmo
tempo, esses agentes terdo incentivos econdémicos diretos para monitorar e denunciar
atividades ilegais, de modo a manter as rendas associadas ao seu poder de monopdlio nesse

mercado concentrado e altamente regulado.

A combinacdo dtima entre monitoramento direto por parte do governo e legalizacdo de parte
do mercado para se tirar proveito da ajuda representada pelo monitoramento privado
dependera, claramente, da capacidade do Estado no monitoramento de cada mercado
especifico, incluindo ai o comportamento dos agentes operando legalmente. Afinal, um
problema recorrente tanto no mercado de madeira quanto no de minério é precisamente a
“lavagem” de recursos naturais extraidos ilegalmente por operadores legais, com esses ultimos
exagerando sistematicamente sua produgdo de forma a funcionar como entrepostos da
atividade ilegal. Regulac¢des frouxas em relacdo ao controle da origem dos produtos podem
gerar esse tipo de consequéncia perversa, onde os incentivos para envolvimento na ilegalidade
sdo tdo grandes que até mesmo operadores legais no mercado acabam sendo seduzidos. Mas,

com um desenho regulatério cuidadoso, é possivel também inverter essa logica e gerar
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incentivos na direcdo da legalidade que se espalhem automaticamente ao longo da cadeia

produtiva.

Na maioria dos casos, mercados para produtos associados a recursos naturais tendem a ser
muito mais fragmentados nos niveis iniciais do processo produtivo, as vezes com grupos
relativamente pequenos competindo pela extracdo dos recursos naturais (o que muitas vezes

explica a ocorréncia de violéncia).

Nos niveis superiores desses mercados, a concentracdo tende a ser maior, com um nimero
restrito, por exemplo, de postos de compra de ouro ou de companhias madeireiras
exportadoras. O monitoramento mais proximo desse nimero restrito de agentes operando
como intermediarios, com responsabilizacdo legal, pode coibir a compra de produtos de origem
duvidosa, reduzindo imediatamente o mercado disponivel para a producdo ilegal e,
consequentemente, os incentivos para seu desenvolvimento. Quanto mais se tirar proveito
desses tipos de incentivo ao longo da cadeia produtiva, maior sera a capacidade efetiva de
monitoramento da sociedade e menor o espaco para a entrada de produtos ilegais no mercado

legal.

Tecnologia de Monitoramento e Efetividade de Instrumentos Punitivos

Uma questdo central subjacente a toda a discussdo desenvolvida nesta se¢do diz respeito a
capacidade de o Estado detectar e punir atividades ilegais. Como ressaltado no nosso
arcabouco conceitual, um Estado onipresente e onisciente pode sempre implementar com
sucesso qualquer politica restritiva que desejar. Na realidade, contudo, a capacidade
tecnoldgica de monitoramento do Estado, assim como a sua capacidade institucional de

punicdo, é limitada.

Desenvolvimentos tecnoldgicos e institucionais foram os grandes responsaveis pelo periodo de
maior sucesso que o pais observou no combate ao desmatamento e a extracdo ilegal de
madeira a partir de meados dos anos 2000. O continuo aprimoramento desses instrumentos
tecnoldgicos e institucionais indubitavelmente contribui para minimizar os problemas discutidos
anteriormente. Mas, para tal, € necessario que a tecnologia disponivel seja efetivamente usada
e que o arcabouco legal evolua concomitantemente, de modo a acompanhar os avangos

tecnoldgicos.

O fenémeno recente de sobreposicdo de CARs a florestas publicas ndo-destinadas é um
exemplo de situacdo na qual tecnologia e informacdo atualmente disponiveis ndo sdo usadas,
propiciando o abuso de um instrumento de regulacdo ambiental com o propdsito de
apropriacdo privada de recursos publicos. Certamente, o continuo aprimoramento dos

instrumentos institucionais de monitoramento e punicdo de crimes ambientais, se combinado
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com uma vontade politica legitima, pode significar uma melhoria substantiva da capacidade

estatal de combate a atividades ilegais.

A Economia Politica da Regulagdo Ambiental na Amazénia

O desafio politico da implementacdo de politicas socialmente étimas em relacdo a Amazonia
ndo pode ser minimizado. O passado recente demonstra que interesses concentrados na regido
foram capazes de se alinhar a setores tradicionalmente influentes da politica nacional, impondo

agendas em nivel federal que se traduzem em sérios prejuizos para a sociedade brasileira.

E importante se ter em mente que a ineficiéncia do atual uso econémico dos recursos naturais
da Amazonia Legal, incluindo ai aqueles que se ddo a margem da lei, apesar de indesejavel do
ponto de vista da sociedade brasileira amplamente definida, beneficia varios grupos especificos
que, direta ou indiretamente, retiram seu sustento dessas atividades. Desde pequenos
garimpeiros e posseiros, até empresarios de diferentes setores, sofreriam perdas econdmicas

significativas caso iniciativas de combate a atividades irregulares fossem bem-sucedidas.

Obviamente, isso inevitavelmente se traduzird em resisténcia politica a mudancas nesse
sentido, tanto no curto quanto no médio-prazo, até que, em algum momento, esses interesses
estabelecidos e grupos organizados sejam desarticulados. Entender e levar em consideragao

essas restrices politicas é fundamental no desenvolvimento de politicas futuras para a regido.

Existe possibilidade de incorporacdo efetiva desses atores em uma realidade econémica futura,
de modo a minimizar resisténcias que possam existir em virtude de perdas potenciais? Em caso
de resposta negativa, a resisténcia politica desses grupos pode ser suficiente para minar
esforgos futuros de aprimoramento regulatério, ou reverter os avancos ja concretizados? O
passado recente parece sugerir que a resposta para essa segunda pergunta é sim. Quest&es
desse tipo tém de ser respondidas para que politicas de Estado sejam concebidas e alcancem

sucesso permanente, ndo dependendo da atmosfera politica de cada momento.

O ponto central das quatro questdes abordadas nos paragrafos anteriores é a incorporacdo de
incentivos em qualquer analise futura de politicas de combate a crimes ambientais. Como
discutido ao longo do texto, os casos da exploracdo ilegal de mogno no final dos anos 1990, da
sobreposicdo de CARs a florestas publicas ndo destinadas e da flexibilizacdo recente da
regulamentacdo do comércio de ouro bruto demonstram que, quando mudancas regulatdérias
ndo levam incentivos econdmicos seriamente em consideracdo, as consequéncias em termos
de preservacao e violéncia podem ser desastrosas. O mesmo vale também para a prépria
viabilidade de determinadas regulaces, quando os incentivos de agentes politicos ndo sdo

considerados.
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Com a expansdo recente da violéncia para novas areas dentro da Amazo6nia, e com a
aproximacdo cada vez maior entre facgdes associadas ao trafico de drogas e os crimes
ambientais tipicos da regido, essas questdes ganham ainda mais preméncia. A retomada das
politicas bem-sucedidas do passado, e seu continuo desenvolvimento empurrado por novas
tecnologias e aprimoramento institucional, sdo essenciais para que o controle efetivo da

Amazobnia seja reconquistado pelo Estado brasileiro.
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Apéndice

Figura A.1. Probabilidade de Homicidio de Acordo com os Dados da Comissdo Pastoral da Terra,

por Fator de Risco
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Figura A.2. Coeficientes Estimados Incorporando Riscos Associados as Rotas do Trafico

(a) Por Tipo de Risco
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Tabela A.1. Evolu¢do dos Marcos Regulatorios, 1981-2019

Ano | Lei/Norma | Tema Resumo Relevancia
Estabelece a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) cuja Fornece diretrizes basicas para atividades relacionadas a exploragdo dos
finalidade é compatibilizar desenvolvimento econémico-social e recursos ambientais que sdo reguladas posteriormente em leis/decretos
preservagdo ambiental. A lei institui o Sistema Nacional de Meio especificos.
Ambiente (SISNAMA) e estabelece instrumentos como o
1981 Lei 6.938/81 Florestal \lcenuamevta, ozgneamen/towea av'aliégéo ambient'al.
SISNAMA: é o conjunto de érgdos publicos responsavel pela
protecido ambiental no Brasil. £ composto pelo CONAMA, MMA,
IBMA e ICMBio e érgdos ou entidades estaduais. Foi criado para
integrar as politicas publicas ambientais das diferentes esferas de
governo.
1988 PRODES Monitora- I\{Iomtor/amento de desmatamento anual na Amazonia por satélite
mento (drea minima mapeada = 6,25 ha)
Cria o conceito de “ouro ativo financeiro” e define que o ouro Na pratica, incentivou o mercado de “ouro ativo financeiro” e, portanto, o
produzido por garimpo pode ser assim definido, conquanto seja garimpo, pois a aliquota do imposto é bem menor do que aquela aplicada
1989 Lei 7.766/89 Mineral destinado ao mercado financeiro e vendido a institui¢des ao ouro destinado a manufatura de joias, por exemplo.
autorizadas pelo Banco Central. Também disp&e sobre tributagdo
diferenciada para “ouro ativo financeiro”.
Regulamentou o setor de garimpo ao instituir o regime de Permissdo Permitiu acesso a formalizagdo para garimpeiros. Contudo, ao definir
de Lavra Garimpeira. Além disso, definiu a atividade chamada “garimpo” em termos de um grupo de minérios considerados garimpaveis
. . “garimpo” a partir de metais considerados garimpaveis, em locais de e ndo em termos da tecnologia usada pelos garimpeiros, ampliou a gama
1989 Lei 7.805/89 Mineral ! . . . ~ L " q . .
aproveitamento imediato, cuja lavra ndo depende de trabalhos de atividades que podem ser interpretadas como garimpo. Além disso,
prévios de pesquisa mineral. dificultou a fiscalizagdo ao permitir que a exploragdo fosse feita sem
necessidade de pesquisa mineral.
Regulamenta a execugdo das Politica Nacional de Reforma Agraria e E importante porque, efetivamente, organiza a execucdo da Reforma
1993 Lei 8.629/93 Fundiria norteia a atuagdo d.o INCRA na criagdo, por exemplo, de projetos de Agraria no pafs, criando parémet}r/os, normas e procedimentos. Vale -
assentamento rurais. ressaltar, contudo, que o INCRA ja atuava nesse sentido desde sua criagdo
em 1970 (Decreto-Lei 1.110/70).
Lei Estabelece procedimento para desapropriagdo de imével rural, por E a primeira lei a formalizar o processo de desapropriagdo por interesse
1993 Complementar Fundidria interesse social, para fins de Reforma Agraria. social. Até a Constitui¢do de 88, a nogdo de fungdo social da propriedade
76 existia, mas ndo era executada na pratica.
Regula aspectos do Cédigo Florestal de 1965 e trata da exploragdo Além da proibigdo do corte e comercializagdo de algumas espécies, o
1994 Decreto Florestal de florestas na Amazonia. decreto tem relevancia no aspecto da evolugdo da regulagdo florestal por
1.282/94 Madeira Proibe corte e comercializagdo de castanheira e seringueira, exceto requerer que a exploragdo de florestas na Amazonia seja feita somente
para realizacdo de obras de interesse publico mediante Plano de Manejo Florestal Sustentavel.
Suspensdo de corte de mogno e virola por 2 anos. N&o se aplica a
Decreto . floresta plantada.
199 1.963/96 Madeira Neste depcreto estd a moratoria da emissdo de novas licengas para
planos de manejo florestal sustentavel para a extragdo de mogno.
Altera varios artigos do Cédigo de Minas (Decreto-Lei 227 de 1967), Por exemplo, permite a cessdo de titulos minerarios, que antes sé
1996 Lei 9.314/96 Mineral buscando desburocratizar o setor. poderiam ser transferidos a herdeiros necessarios e conjuges
sobreviventes.
Decreto » Estabelece proced"\men‘tf) para dem,arcacéo/de terras indigenas, com Ea pr\'/ncw'pal norma regu\arido o processq de criagdo de Terras Indigenas
1996 1.775/96 Fundidria 6 passos, desde a identificagdo das areas até a homologagdo no pais, que, por sua vez, tém relevante impacto na oferta de terras e na
) presidencial e a oficializagdo do titulo. politica de conservagdo ambiental.
Regulamenta o licenciamento ambiental estabelecido na PNMA. Resolugdo é importante para a preservagao de florestas, visto que as
Res. CONAMA Define os procedimentos e critérios para a obtengdo de diferentes atividades devem ser licenciadas a partir de 1997.
1997 Florestal licenciamento ambiental. Por exemplo, prevé a realizagdo de estudo
237/97 - . . ~
e relatério de impacto ambiental (EIA/RIMA) para a obtengdo de
licenca ambiental de empreendimentos.
Lei de Crimes Ambientais. Dispde sobre san¢des penais e Pela primeira vez, define procedimentos, normas e parametros para punir
1998 Lei 9.605/98 Punigdo administrativas de atividades lesivas ao meio ambiente. E crimes ambientais.
regulamentada pelo Decreto 3.179 de 1999.
Suspensdo de corte de mogno por 2 anos, exceto se for manejo
Decreto . . P
1998 2.687/98 Madeira sustentavel. Suspensdo é prorrogada ao longo dos anos 2000 pelos
) Decretos: 3.559/00; 4.335/02; 4.772/03.
Regulamenta o Art.225 da CF/88 e institui o Sistema Nacional de A partir dessa lei, o Brasil passa a delimitar mais UCs garantindo maior
Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC) e estabelece os preservagdo e menor desmatamento. Além disso, a lei permite a extragdo
critérios para a criagdo, implementac&o e gestdo de unidades de de madeira e produtos florestais somente de unidades de uso sustentavel.
2000 Lei 9.985/00 Florestal conseryagﬁo (UE:S).. De acordq comva \ve'\, a; UCs podem ser de dois”
tipos: (i) protecdo integral, cujo objetivo é preservar a natureza e (ii)
uso sustentavel, cujo objetivo é compatibilizar a conservagdo da
natureza com o uso sustentavel. Portanto a lei organiza territérios
exclusivos de preservacdo e aqueles que o que o0 uso é autorizado.
Criagdo do Programa Nacional de Florestas (PNF) cujo objetivo é A partir da criagdo do PNF, o manejo florestal sustentavel se torna
Decreto estimular o uso sustentavel de florestas, fomentando atividades de prioridade nacional. Além disso, praticas de manejo sustentavel em
2000 3.420/00 Florestal reflorestamento e recuperagdo, apoiando iniciativas econémicas das florestas publicas sdo expandidas como forma de evitar o desmatamento.
: populagdes que vivem em florestas, reprimindo o desmatamento
ilegal, entre outros.
Obriga o georreferenciamento de todos os imdveis rurais para fins Torna mais transparente a delimitagdo de propriedades rurais e,
de efetivagdo do Registro Geral de Imdveis nos casos de potencialmente, reduz litigios.
2001 Lei 10.267/01 Fundidria desmembramento, parcelamento e remembramento. Além disso,
cria o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), que é gerenciado
conjuntamente pelo INCRA e pela Receita Federal.
Lei de Transparéncia Ambiental: dispde sobre o acesso publico a A lei, por tornar publicas informagdes sobre pedidos de licenciamento,
Monitora- dados e informagdes existentes nos érgaos e nas entidades autos de infragdo ambientais, politicas e programas ambientais, etc, é
2003 Lei 10.650/03 p—— integrantes do SISNAMA. fundamental para a verificagdo do cumprimento da regulagdo pelos
diferentes atores bem como para a avaliagdo das politicas ambientais
implementadas.
Plano de Agdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na PPCDAm tem papel fundamental na redugdo do desmatamento ao longo
Amazonia Legal (PPCDAm): plano elaborado por grupo do primeiro decénio dos anos 2000. Plano marca uma nova etapa no
2004 PPCDAM Monitora- interministerial que busca reduzir os indices de desmatamento a combate ao desmatamento na Amazoénia por integrar esforcos de
mento partir de agdes em 3 eixos principais: (i) Ordenamento Fundiario e diferentes esferas de governo.
Territorial; (i) Monitoramento e Controle Ambiental; (iii) Fomento as
Atividades Produtivas Sustentaveis.
Monitora- A\er.tas de desmatamento diarios na Amazonia por satélite (drea .Por verificar o QEsma‘tamento diario, DETER é releva‘n‘te pois for‘nece
2004 DETER-A S minima mapeada = 25 ha) informagdo mais rapida para que o IBAMA possa verificar e punir o

desmatamento ilegal.
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Ano Lei/Norma | Tema Resumo Relevancia
A Lei de Gestdo de Florestas Publicas e de concessdes florestais: Até esse momento, faltava um mecanismo legal para que agentes privados
estabelece os principios para a gestdo de florestas publicas, pudessem explorar os recursos das florestas publicas de forma adequada,
2006 Lei 11.284/06 Florestal regu.lar‘nenta a concgsséo flore,stal, institui ONServigo Floreftal seguindo os prmc(plos de pro.tef;éo amb'\enta\' egarantindo o direito de
Brasileiro (SFB) que é responsavel pela gestdo de concessdes acesso das comunidades locais as florestas publicas.
florestais e promoc&o de atividades florestais sustentaveis e cria o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF).
Revoga o Decreto 1.282/94 e redefine o Plano de Manejo Florestal A publicagdo é relevante pois as leis 9.985/00 e 11.284/06 estabelecem a
Sustentdvel (PMFS), elencando seus fundamentos técnicos e necessidade de aprovagdo de um PMFS para viabilizar a exploragdo de
2006 Decreto Florestal cientificos bem como o processo de validagdo e acompanhamento florestas, porém ndo definem caracteristicas e procedimentos para
5.975/06 Madeira por parte do MMA e drgdos ambientais competentes. aprovagdo de tal plano.
Mantém a proibigdo do corte e comercializagdo de castanheira e
seringueira.
Florestal Criagdo do Instituto Chico Mendes para Biodiversidade e A criagdo de um 6rgdo gestor e fiscalizador para as UCs é importante para
2007 Lei 11.516/07 Fundidria Conservagdo (ICMBio): érgdo executivo vinculado ao MMA cuja desafogar as atribuigdes do IBAMA garantindo maior capacidade de
Monitora- finalidade é atuar na gestdo, fiscalizagdo e monitoramento das fiscalizagdo e monitoramento para as UCs.
mento unidades de conservagdo federais.
. Monitora- Monitoramento e controle de desmatamento na Amaz6nia — institui Publicagdo da lista de municipios prioritarios pelo MMA facilita as agdes de
2007 a publicagdo anual de lista com os municipios prioritarios para agdes controle para evitar o desmatamento.
6.321/07 mento -
de prevencdo e controle do desmatamento
2008 Decreto Punicio ‘Estabejece o prOf:esso ac?rr.]inistrativo fede.ral paré apuragdo de
6.514/08 infragBes e sangdes administrativas ao meio ambiente.
Estabelece o Estatuto do Garimpeiro, que reforga a definigdo de Buscou reforgar regulamentagdes estabelecidas em legislagdes anteriores,
2008 Lei 11,685 /08 Mineral gar‘\mpg a partir .do tipo de m.inér‘\o exe\orado, em locais de .concentrando-as em uma lei especifica para a atividade garimpeira. Ndo
aproveitamento imediato, cuja lavra ndo depende de trabalhos inovou profundamente, contudo.
prévios de pesquisa mineral.
2008 Decreto Madeira Proibe c~orte de nlﬁogno, m.esmo em ?’reas com autorizagdo de
6.472/08 supressdo. Mantém manejo sustentavel.
Simplifica a regularizacdo fundiaria de pequenas e médias A lei embasou a criagdo do Programa Terra Legal, cujo objetivo era acelerar
2009 Lei 11.952/09 Fundiria propriedades em terras federais da Amazénia Legal; Em L?cupagf)es a reguJa.rizagéo de até 300 mil ocupagdes informais em terras federais na
com menos de 1.500 hectares anteriores a 2004, ndo seria Amazobnia Legal.
necessaria licitagdo publica.
Institui o Novo Cédigo Florestal. Define e regulamenta Areas de Apesar da criagdo de APPs e obrigatoriedade de manutengdo de Reservas
Florestal Preservagdo Perman.ente (APPs) e Reservas Legais. Além disso, a lei .Lega\s aumentarem o potencial do Noyo.Cédigo Florestal como
Fundidria cria o Cadastro Ambiental Rural (CAR), como mecanismo para instrumento para preservagdo e uso eficiente da terra. A regulamentagdo e
2012 Lei 12.651/12 Monitora- monitorar se os proprietdrios rurais estdo cumprindo com as aplicagdo da lei ainda ndo estd completamente terminada. Por exemplo,
mento exigéncias de manutengdo de Reservas Legais. um problema discutido atualmente é a falta de integragdo entre os
diferentes registros de posse de terra e o CAR que possibilita o uso
indevido de CAR como mecanismo para grilagem de terras publicas
Desregulamentou a venda de ouro produzido por garimpeiros para Na pratica, reduziu os incentivos para que os PCOs fiscalizassem os
os Postos de Compra de Ouro (PCO). Primeiro, permitiu que os PCOs garimpeiros no momento da venda, facilitando, assim, a comercializagdo
comprassem ouro sob o principio da Boa-Fé, ou seja, poderiam de ouro produzido ilegalmente.
2013 Lei 12.884/13 Mineral assumir gue o vendedor esta provendo informa96e§ ? documentos
verdadeiros no momento da venda. Segundo, permitiu que agentes
ndo necessariamente ligados a atividade garimpeira pudessem
vender ouro a PCOs, mediante apresentagdo de documento de
identificacdo e nimero de Permissdo de Lavra Garimpeira.
Cria a Lista Nacional Oficial de Espécies da Flora Brasileira
2014 Portaria MMA Madeira Ameacadas de Extingdo e protege de modo integral tais espécies.
443/14 Entre as espécies valiosas da Amazonia, aparecem na lista: Cedro-
vermelho; Cedro-rosa; Itatba e Pau-rosa.
Institui o Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos
Instrugdo Florestal Florestais (SINAFLOR), cujo objetivo é controlar a origem da madeira,
2014 Normativa Monitora- carvdo e outros produtos florestais e integrar dados de diferentes
lbama 21/14 mento entes federativos como SICAR e o Documento de Origem Florestal
(DOF)
Monitora- Alertas de desmatamento didrios na Amazdnia com drea minima Redugdo da area minima de alerta do DETER para 1 ha melhora a
2015 DETER-B . menor (1 ha) capacidade de monitoramento. Apds o DETER-A, alguns agentes passaram
a desmatar areas menores que 25 ha para ndo gerarem alertas do DETER.
Introduz o Programa de Monitoramento Ambiental dos Biomas Expande o monitoramento para os demais biomas brasileiros.
Portaria IBAMA Monitora- Brasi‘\eiros (PMABB). Os objetiyos do.programa sdo (i) mapear e
2015 monitorar o desmatamento, (ii) avaliar a cobertura vegetal e o uso
365/15 mento X - X N
da terra, as queimadas, a extragdo seletiva de madeira e a
recuperacao da vegetacdo.
Altera significativamente os procedimentos de regularizagdo Como exemplo, expande as regras especiais de regularizagdo fundiaria
fundidria instituidos pelas Leis 8.629/93 e Lei 11.952/09. para pequenas e médias propriedades da Amazonia Legal para todo o pais.
2017 Lei 13.465/17 Fundidria Também amplia a drea maxima passivel de regularizagdo fundiaria (de
1.500 para 2.500 hectares) e a data limite de ocupagédo, de 2004 para
2008.
2017 Lei 13.575/17 Mineral Criou a Agéncia Nacional de Mineragdo. Buscou centralizar e melhorar a regulagdo do setor mineral.
Altera o processo sancionador estabelecido pelo Decreto 6.514/08 e
2019 Decreto Punicio introduz uma etapa de conciliagdo ambiental, durante a qual
9.760/19 autoridades podem negociar com infratores com o objetivo de
acelerar a tramitagdo do processo administrativo.
Prorroga, por tempo indeterminado, a data limite para inscrigdo de Anteriormente, havia um prazo para que todas as propriedades se
propriedades rurais no Cadastro Ambiental Rural (CAR). inscrevessem no CAR em até 1 ano de sua implantagdo. Depois, isso foi
2019 Lei 13.887/19 Fundiéria prorrogado até dezembro de 2017. Finalmente, a lei atual retirou os

incentivos para que os produtores se registrem no CAR o mais rapido
possivel.
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