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RESUMO

O Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE) € um instrumento da politica nacional do meio
ambiente (PNMA), caracterizado como instrumento técnico e politico de orientacdo a tomada
de decisdo publica e privada, e que tem como objetivos o ordenamento territorial e a
preservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel. Desde a década de 1990 vem sendo
executado no Brasil, todavia as tentativas de implementacdo e os resultados obtidos nédo
fornecem indicios de sua efetividade. Evidéncias em relagdo ao desempenho de politicas
ambientais sdo limitados e ha pouca experiéncia em avaliacdes ex post. A escassez de estudos
que tenham por objetivo verificar a implementacdo do ZEE pode ter contribuido para o
distanciamento entre as propostas do ZEE presentes na PNMA e os resultados até hoje
alcangados. Essa tese busca preencher algumas lacunas no conhecimento sobre a
implementacdo do ZEE, de forma a contribuir para o processo de formulacdo de politicas
publicas de ordenamento territorial, preservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel.
Assim, a presente tese tem como objetivo analisar a implementacdo e verificar se o0 ZEE é
capaz de modificar o padrdo de apropriacdo do espaco e do uso dos recursos naturais no
Estado do Tocantins. Para tanto, as interfaces da economia ambiental e da economia do
zoneamento sdo analisadas, assim como o processo histérico de implementacdo do ZEE no
Brasil e no Tocantins. Duas abordagens metodoldgicas sdo aplicadas, uma quantitativa, que
envolve a avaliacdo da dindmica de cobertura e uso da terra e sua comparagdo as diretrizes
estabelecidas no ZEE no Norte do Tocantins (ZEE-NTO); e outra de carater qualitativo a
partir de entrevistas e andlise pela técnica do Discurso do Sujeito Coletivo (DSC). Os
resultados guantitativos sugerem que o ZEE-NTO néo alterou o padrédo de ocupacdo da area
norte do Estado, os qualitativos indicam que o ZEE no Tocantins, de fato, ndo é
implementado. A conclusédo é de que da forma como o instrumento vem sendo executado no
Tocantins — desconsiderando-se os custos de transacdo e administrativos e descaracterizado
enquanto instrumento de comando e controle, ndo atende as diretrizes propostas e ndo
apresenta capacidade de alterar o padrdo de ocupacgéo do espago e uso de recursos naturais no
Tocantins.

Palavras-chave: Zoneamento Ecol6gico-Econémico. Cobertura e uso da terra. Discurso do
Sujeito Coletivo.



ABSTRACT

The Ecological Economic Zoning (ZEE) is a national environmental policy instrument
(PNMA), defined as a technical and political instrument to guide public and private decision-
making, and whose objectives are territorial planning and environmental preservation and
sustainable development. It has been carried out in Brazil since the 1990s, however the
implementation attempts, and the results obtained do not provide evidence of its effectiveness.
Evidence regarding the performance of environmental policies is limited and there is little
experience in ex post evaluations. Thus, the scarcity of studies aimed at verifying the
implementation of the ZEE may have contributed to the gap between the ZEE proposals
present in the PNMA and the results achieved so far. Thus, this thesis seeks to fill some gaps
in knowledge about the implementation of the ZEE, seeking to contribute to the process of
formulating public policies for territorial planning, environmental preservation and
sustainable development. Thus, this thesis aims to analyze the implementation and verify if
the ZEE can modify the pattern of appropriation of space and use of natural resources in the
State of Tocantins. Therefore, the interfaces of environmental economy and of economy of
zoning are analyzed, as well as the ZEE’s historical implementation process in Brazil and in
Tocantins. Two methodological approaches are applied, one of which is quantitative, that
involves the evaluation of the coverage and use of land dynamics and its comparison to the
guidelines established by ZEE at Northern Tocantins (ZEE — NTO); while the other one is
qualitative through interviews and analysis done with Discourse of the Collective Subject
(DSC) technique. The quantitative results show some improvements in territorial planning in
the ZEE — NTO area, while the qualitative results suggest that the instrument is not
implemented, indeed. The conclusion is that the way the instrument has been implemented in
Tocantins — not characterized as a command-control instrument, does not meet the proposed
guidelines and does not have the capacity to change the pattern of space occupation and use of
natural resources in Tocantins.

Keywords: Ecological Economic Zoning. Coverage and use of land. Discourse of the
Collective Subject.
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CONSIDERACOES INICIAIS

Contextualizacao do problema

A relacdo entre economia e meio ambiente é tema debatido por economistas e nao
economistas desde o século XVIII. Diversas vertentes se desenvolveram, entre elas a
economia ambiental e a economia ecoldgica, prevalecendo a primeira na definicdo de
politicas ambientais. Embora haja um consenso sobre a necessidade de protecdo ambiental,
sua forma de execucdo ainda é bastante conflituosa. Controvérsias, sejam elas tedricas ou
empiricas, sobre qual a “melhor” politica ou instrumento a ser adotado em diversos contextos
e problemas ambientais, continuam a existir.

Até a década de 1980 a politica ambiental mundial, concentrou-se em instrumentos de
regulacdo direta. De forma geral, esses instrumentos fixam normas ou padrdes para as
atividades econdmicas (comando) e sancbes de cunho legal e administrativo em caso de
descumprimento (controle).

A partir de 1990, instrumentos econdmicos passaram a ser reconhecidos por sua maior
flexibilidade e relacdo custo-beneficio, sendo introduzidos de maneira a implementar o
principio do poluidor pagador. No entanto, os instrumentos de comando e controle ndo apenas
persistiram, mas continuaram a dominar a politica ambiental.

Segundo Cole (2017) a dominéancia dos instrumentos de comando e controle pode ser
explicada pelos custos de transicdo da politica, pela confianca nas praticas existentes, e pela
influéncia de grupos de interesse. J&4 UNEP (2019) e PUJA (2018) afirmam que, ao longo de
sua implementacdo, instrumentos de comando-controle demonstraram serem efetivos, apesar
das falhas de execucdo e elevados custos de implementacéo.

Ha relativo consenso da literatura econdmica® de que instrumentos de comando e
controle apresentam maior complexidade e custos de implementagdo em relagdo aos
instrumentos econdémicos. Desta forma, a desconsideracdo de custos administrativos e demais
fatores institucionais na escolha do instrumento ambiental pode ser mais uma razdo para sua
predominancia.

Conforme Field e Field (2014), e Farber (2016) ha ainda uma grande lacuna entre 0s

requisitos de leis ambientais e sua implementacdo efetiva pois acredita-se que as regras

! Oates e Baumol (1975), Baumol e Oates (1979), Field e Field (2014), Reis e Motta (1994) que inclusive
ressaltam a capacidade de automonitoramento dos instrumentos econdmicos, e Motta (2012) que afirma que
instrumentos de comando-controle demandam um complexo aparato institucional para aplicacdo como
processos burocraticos, esforgos fiscalizatorios e estrutura juridica sélida, onde seu sucesso depende da
obediéncia a lei e punicéo de infratores, opondo-se a pressdo de agentes econdmicos.
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desacelerardo ou impedirdo a degradacdo ambiental sem considerarem-se, no entanto, o
processo de implementacao.

Essas lacunas sdo verificadas em grande parte das politicas ambientais do mundo,
sendo ressaltadas em paises em desenvolvimento devido as maiores dificuldades econémicas
e sociais e graves problemas institucionais de capacidade administrativa, organizacional e
inaplicabilidade das leis. Logo, é previsivel que as politicas publicas, especialmente as
ambientais, apresentem baixa efetividade. Margulis (1993); Juras (2009); e Moura (2016)
corroboram essa afirmacdo quanto aos instrumentos ambientais elencados na PNMA pela Lei
n°® 6.938/1981.

Essas controvérsias tedricas foram o ponto de partida para a elaboragdo desta tese
onde buscou-se avaliar a implementacdo de um dos instrumentos da PNMA, o Zoneamento
Ecoldgico Econdmico, instituido nesta Lei como Zoneamento Ambiental - ZA, e
regulamentado pelo Decreto n° 4.297/2002 como Zoneamento Ecolégico Econdmico.

A escolha do instrumento baseou-se no fato de que apesar de quatro décadas de
experiéncias de elaboracdo de ZEEs, e sua expansdo para todos os estados da federacdo, ha
grande dificuldade em se observar resultados significativos em termos de racionalizacéo de
uso dos espacos; de preservacao ambiental e de articulacdo de politicas publicas. Uma das
hip6teses é de que a baixa efetividade do ZEE esteja relacionada a desconsideracfes de custos
e inaplicabilidade das leis.

De acordo com o Decreto Federal n® 4.297/2002, o ZEE é um instrumento de
organizacdo do territério a ser obrigatoriamente seguido, de forma vinculada e com
estabelecimento de medidas e padrdes de protecdo ambiental na implantacdo de atividades
publicas e privadas, inclusive com vedacoes, restricdes e relocalizaces.

Seu objetivo consiste em assegurar a qualidade ambiental, o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da populacdo. Assim, ndo se trata apenas de
uma mera ferramenta técnica informativa, mas de um instrumento politico-juridico capaz de
intervir no ordenamento territorial. Todavia, 0 processo histérico e de implementacdo dos
ZEEs indicam clara descaracterizagdo do instrumento.

As primeiras iniciativas de ZEE surgiram em estados da Amazonia Legal na década de
1980, partindo-se da inclusdo de aspectos socioambientais nos Zoneamentos Agricolas que
séo caracterizados como indicativos e se baseiam na producdo de diagnosticos biofisicos com
vistas ao aumento da produtividade e expansdo de atividades agropecuarias. Nos anos 90
houve propagacéo dos ZEEs para outros estados, surgindo diversas defini¢des do termo, tanto

doutrinarios quanto juridicos que se materializam nos objetivos e justificativas de uso.
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A definicdo mais aceita® é de que o ZEE é um instrumento técnico e politico de
orientacdo para a tomada de decisdo publica e privada. Técnico porque prové informacao
integrada em uma base geografica (a partir de diagnosticos dos meios fisico, bidtico,
socioeconémico e institucional) e classifica o territorio segundo suas potencialidades e
vulnerabilidades (progndstico). Politico pois deve envolver uma gestdo negociada,
democratica e participativa entre as esferas publica, privada e sociedade civil no
estabelecimento de vinculos entre o planejamento e sua execucao.

Todavia, 0 que se verifica é que os ZEEs implementados atualmente fornecem apenas
diagnosticos sendo muitas vezes considerados encerrados apds a definicdo das diretrizes de
uso e ocupacao do espaco, ndo havendo garantias sobre sua aplicagdo. O prazo médio entre a
entrega dos produtos técnicos e sua regulamentacdo legal é de 11 anos, o que dificulta ainda
mais sua implementacdo j& que 0 zoneamento deixa de representar a realidade
socioeconémica e ambiental atual do territorio. Com efeito, 0 ZEE enquanto instrumento
técnico, além de sistematizar e analisar as informacdes socioecondémicas e ambientais do
territério, pouco pode fazer para orientar e controlar o processo de ocupacéo do territorio e a
utilizacao dos recursos naturais.

Exercicios de zoneamento de cunho normativo que estabelecam regras de ocupacéo
como os planos diretores urbanos criam custos e beneficios que tendem a se distribuir de
forma desigual pela sociedade, assim, perdedores podem influenciar decisdes a partir de
lobbies e eventualmente desobedecer normas. Ha ainda dificuldades inerentes a zoneamentos
em grandes areas que podem inviabilizar sua implementacdo devido aos altos custos de
monitoramento, fiscalizacdo e processuais, além da falta de apoio politico.

Por outro lado, o ZEE tem o potencial de nortear o planejamento dos governos
sintetizando informacdes estratégicas dispersas em planos setoriais, inclusive no bom
funcionamento e entrosamento com os demais instrumentos da PNMA, como Estudos de
Impacto Ambiental - EIAs, Licenciamento Ambiental - LA, Unidades de Conservagéo - UCs;
e compensacdo de impactos ambientais. Pode ainda fornecer informacgdes as instituicdes
bancéarias e de fomento auxiliando na decisdo de alocacdo de investimentos publicos e
privados; auxiliar na definicdo de areas para assentamentos rurais; e como critério norteador
de tributagOes diferenciadas regionalmente.

Enfim, existem boas perspectivas caso o instrumento seja implementado efetivamente

e dificuldades que impediram a observacdo de resultados significativos ao longo de 40 anos

2 Lima, 2006; Millikan; Del Prette, 2000; Ministério do Meio Ambiente, 2018a; Tribunal de Contas da Uniéo,
2008; Vasconcelos, Hadad e Junior 2013.



20
de experiéncias. Esse contexto inspirou a elaboracdo dessa tese partindo-se de alguns
questionamentos que foram analisados em um Unico territorio, o Estado do Tocantins. Essa
delimitacdo deu-se em funcdo da disponibilidade de dados, dos métodos de pesquisa
selecionados e da primazia do Estado na elaboracdo de zoneamentos.

O ZEE no Tocantins iniciou-se em 1992, com a criacdo da Comissdo Estadual de
Zoneamento Ecolégico Econémico (CEZZE-TO), mas apenas em 1998 foi publicado o
primeiro documento, o Zoneamento Agroecoldgico do Tocantins (ZAE-TO). Nesse mesmo
ano iniciaram-se os trabalhos de elaboracdo do ZEE-NTO, finalizado em 2004, mas
regulamentado ap6s 8 anos na Lei Estadual n® 2.656/2012, que além de regulamentar o ZEE-
NTO previu a realizacdo de outro ZEE para todo o Estado. Assim, em 2015 iniciaram-se 0s
trabalhos para elaboracdo do ZEE-TO, sendo sua etapa técnica finalizada em 2020,
demandando novamente toda a articulacdo necessaria para nova regulamentacéo legal.

Assim, questiona-se: O ZEE tem sido capaz de modificar o padrdo de apropria¢do do
espaco e uso dos recursos naturais no Estado do Tocantins? Se sim, ha indicios de resultados
alcangados? Se ndo, quais alteracfes seriam necessarias para sua efetiva implementacao?

Embora exista literatura empirica que busca responder a alguns desses
guestionamentos, tal literatura esta focada especialmente no conjunto de estados da Amazonia
Legal e se baseia em entrevistas e conversas informais sem utilizacdo de métodos qualitativos
de andlise de discursos, como Chaves (2000), Costa (2008), Leite (2001), Ministério do Meio
Ambiente (2016), Souza (2008) e Tribunal de Contas da Unido (2008).

Né&o foi encontrado estudo algum que tenha analisado os possiveis impactos de ZEEs
nas alteracdes de uso e ocupacao da terra e apenas os trabalhos de TCU (2008) e Souza (2008)
utilizaram mais de uma metodologia de andlise. Ademais, nenhum dos estudos utilizou a
economia ambiental como suporte teérico de suas analises, muitos inclusive, por tratar-se de
relatorios institucionais, ndo apresentam interligacdo entre teoria e resultados empiricos. Em
geral, os estudos empiricos afirmam que os ZEEs ndo séo efetivos, principalmente pela
auséncia de mecanismos de implementacdo; pouca vontade politica e problemas de
governabilidade e governanca.

Conforme a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2003),
evidéncias em relacdo ao desempenho de politicas ambientais sdo limitados e ha pouca
experiéncia em avaliagdes ex post. Dessa forma, a escassez de estudos que tenham por

objetivo verificar a implementagdo e o desempenho do ZEE pode ter contribuido para o



21
distanciamento entre as propostas do ZEE presentes na PNMA e os resultados até hoje
alcancados.

Sendo assim, esta tese busca preencher algumas lacunas no conhecimento sobre a
implementacdo do ZEE e sua capacidade de alterar o padréo de ocupacgédo do espaco e uso de
recursos naturais, buscando-se contribuir para o processo de formulagéo de politicas pablicas
de preservacdo ambiental, desenvolvimento socioecondmico e ordenamento territorial.
Ressalta-se que o0s resultados desta tese se referem a um territério especifico, e ndo
necessariamente podem ser generalizados. Todavia, o fato é que estudos anteriores nédo

encontraram especificidades nos ZEE’s, no geral, todos apresentaram problemas semelhantes.

Objetivos
Obijetivo geral
A presente tese tem como objetivo geral analisar a implementacdo do ZEE no

Tocantins e verificar se o instrumento tem sido capaz de modificar o padréo de apropriacéo do
espaco e uso dos recursos naturais no Estado.
Obijetivos especificos

e Compreender os conceitos e experiéncias de ZEE no Brasil e no Tocantins.

e Analisar as alteracGes da cobertura e uso da terra no Norte do Tocantins.

e Analisar as percepcoes dos atores locais sobre a implementacdo do ZEE no Tocantins.

Objeto de pesquisa

O objeto da tese é o ZEE no Estado do Tocantins. Especificamente, foram analisados o
ZEE do Norte do Tocantins (ZEE-NTO) e o ZEE do Tocantins (ZEE-TO). O primeiro
abrange 37 municipios do norte do Tocantins, compreendendo 12,3% do territorio estadual, o
segundo engloba a totalidade da area do Estado. O ZEE-NTO foi a base territorial de analise
da transformacdo da cobertura e uso do solo apresentada no capitulo 6, dado ser o instrumento
que ja possui regulamentacdo legal desde 2012. O ZEE-TO, juntamente com o ZEE-NTO
foram os objetos da analise qualitativa do capitulo 7, pois buscou-se compreender alem da
implementacdo do ZEE-NTO, a utilidade, utilizagdo, problemas, possiveis beneficios e

entraves de todos 0s ZEEs no Estado®.

3 Diversos entrevistados apresentaram dificuldades em identificar caracteristicas proprias de cada zoneamento,
alguns tiveram conhecimento do instrumento apenas ap6s as primeiras consultas para elaboragdo do ZEE-TO
em 2015. Nesse sentido, optou-se por utilizar o termo “ZEE no Tocantins” nos questionamentos feitos aos
entrevistados.
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Estrutura da tese e contetido dos capitulos

Essa tese é estruturada em trés partes, além da Introducdo e Consideracdes Finais,
onde buscou-se compreender o processo de implementacdo do ZEE no Tocantins e sua
capacidade de alterar o padrdo de apropriacdo do espaco e do uso dos recursos naturais no
Estado. A primeira parte fornece a fundamentacdo conceitual baseada na teoria da economia
ambiental e da economia do zoneamento e € dividida em dois capitulos.

O objetivo do primeiro capitulo é entender, a partir da economia ambiental, as razdes
para o uso preponderante de instrumentos de regulacdo direta nas politicas ambientais, apesar
das criticas e diversidade de instrumentos disponiveis aos governos. Para tanto, apresenta uma
classificacdo ndo exaustiva dos instrumentos disponiveis aos governos para solucdo de
problemas ambientais e que forneceram uma base de analise para proposi¢des de associacao -
mix- de instrumentos ao ZEE.

Foram ainda sistematizados critérios de selecdo de instrumentos e apresentacdo dos
problemas recorrentes na implementacdo de instrumentos de comando e controle. Essa
compreensdo forneceu subsidios para uma melhor caracterizacdo do ZEE enquanto
instrumento de regulacéo direta e suas dificuldades de implementacao.

O capitulo dois apresenta os fundamentos econémicos do zoneamento baseados na
Teoria do Bem-Estar e na abordagem coaseana. S&o examinadas as defini¢des e justificativas
tedricas para 0 uso ou ndo do zoneamento, configurando-se um debate entre zoneamento
como instrumento de correcdo de externalidades ou como um processo politico envolvendo
desconsideracdo de custos, burocracias e atuacdo de grupos de interesses. A Ultima secdo
apresenta uma revisao de trabalhos empiricos atuais que discutem os efeitos do zoneamento
no bem-estar da sociedade, baseados nas categorias definidas por Pogodzinski e Sass (1990).

A segunda parte descreve os métodos e procedimentos utilizados na pesquisa e
compdBe-se de um capitulo. O primeiro método é composto pela revisao de literatura cientifica
e técnica baseada especialmente em buscas nos portais SCiELO; Google Académico e Portal
Capes (Periddicos) que fundamentaram os capitulos anteriores. O segundo, de viés
quantitativo, analisou as transformacdes do territério do ZEE-NTO utilizando dados de
cobertura e uso do solo entre 1990 a 2015, comparando-as as diretrizes estabelecidas no
instrumento.

O terceiro, focado na andlise qualitativa teve como fundamento a avaliacdo de
entrevistas pelo método do Discurso do Sujeito Coletivo (DSC). Foram selecionados 13

entrevistados onde buscou-se esclarecer o processo de implementacdo do ZEE no Tocantins;
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sua utilizacdo pratica; funcionalidades; problemas; sugestdes; dentre outros aspectos. O
ultimo método empregado foi de triangulagcdo envolvendo entrevistas e avaliagdo de
documentos técnicos que complementaram as analises posteriores.

A terceira e ultima parte apresenta os resultados da pesquisa e compde-se de trés
capitulos. O capitulo trés apresenta na primeira se¢cdo o ZEE, suas defini¢cbes doutrinarias,
juridicas e praticas, seu historico de implementacdo no Brasil e revisdo de trabalhos empiricos
que avaliaram os ZEEs ja implementados. Essa revisdo possibilitou o esclarecimento de
controvérsias, especialmente na descaracterizacdo do instrumento de comando e controle e a
forma como vem sendo executado nos estados. A segunda secdo realiza a descricdo do objeto
de pesquisa - ZEE-NTO e ZEE-TO, partindo-se do histérico de implementacdo dos
instrumentos no Tocantins; seus objetivos; metodologias; descricdo das zonas e principais
diretrizes estipuladas.

O capitulo quatro teve como objetivo verificar se as alteraces na cobertura e uso da
terra das zonas do ZEE-NTO estavam em conformidade com suas principais diretrizes, que
possuem carater propositivo e obedecem a legislagio em vigor, mas incluem novas
normatizacdes como alteracfes de percentuais de reserva legal, estando distribuidas ao longo
do Plano de Zoneamento e no Programa para Gestdo Territorial para o Norte do Tocantins
(SEPLAN-TO, 2004a; SEPLAN-TO, 2004b). Para tanto, estas sdo detalhadamente
apresentadas e confrontadas a dindmica da cobertura e uso da terra em trés zonas e trés*
Subzonas entre 0s anos de 1990, 2000, 2005 e 2015. A primeira secdo realiza essa avaliacdo
por zonas utilizando-se tabelas e mapas descritivos, a segunda apresenta os resultados gerais
encontrados e um resumo comparativo das diretrizes por zona e as alteragdes no espaco.

O capitulo cinco buscou complementar os resultados do capitulo quatro e identificar
caracteristicas similares aos demais ZEEs. Na primeira secdo foram apresentados os
resultados das entrevistas com a aplicacdo do DSC em trés perspectivas, distribuidas em oito
questdes que abordaram desde os objetivos do ZEE no Tocantins a utilizacdo e propostas de
alteracdo do instrumento. A segunda secdo complementa as andlises posteriores e avalia 0
processo participativo; o funcionamento da Comissdao Estadual de ZEE no Tocantins; a
estrutura administrativa e os custos diretos de elaboragéo dos instrumentos.

O ultimo capitulo buscou sintetizar todos os argumentos e resultados encontrados ao
longo do trabalho quanto a implementacdo e capacidade do ZEE de modificar o padréo de

apropriacdo do espago no Tocantins, identificando e relacionando os resultados teoricos e

4 Originalmente 0 ZEE-NTO apresenta quatro Zonas e Subzonas. Optou-se por ndo incluir na anélise a Subzona
B4 por falta de dados e Zona E que é de competéncia federal.
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empiricos, quantitativos e qualitativos. Procurou-se estabelecer prescri¢es para associacdo
de instrumentos ao ZEE e ainda esclarecer algumas limitagdes do trabalho sugerindo-se
abordagens futuras.
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PARTE | - MOLDURA CONCEITUAL

~ CAPITULO1 ]
INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL: A CONTROVERSIA DA
PREDOMINANCIA DO COMANDO E CONTROLE

1.1 Instrumentos de politica ambiental

A justificativa primordial para intervencdo governamental em questfes ambientais
relaciona-se a existéncia de falhas de mercado. Essas séo classificadas comumente entre
externalidades, bens-publicos, mercados incompletos, concorréncia imperfeita, informacéo
assimétrica e ndo convexidade (FIELD; FIELD, 2014). Elas impedem a maximizacdo do
bem-estar econdmico e, consequentemente, o alcance da eficiéncia, denominada Otimo de
Pareto. O agente racional maximizador de lucros ou de satisfacdo, na presenca de falhas de
mercado, desconsidera em suas escolhas os custos sociais, incluindo os custos ambientais.
Nesse sentido, haveria a necessidade de intervencédo dos governos para correcéo das falhas de
mercado e consequente alcance da eficiéncia econdmica®.

Segundo Oates e Portney (2003), as principais falhas de mercado presentes nos
problemas ambientais sdo definidas como bens publicos que tratam da “qualidade ambiental”;
e externalidades, onde a producdo ou consumo de determinado bem gera prejuizos nédo
compensados a outros agentes, ambos exacerbados pelas informagdes assimétricas®.

Baumol e Oates (1988) listam sete problemas de externalidades, que acreditam serem
0s mais relevantes em termos de danos gerados. Quatro se referem a problemas ambientais
como residuos toxicos; particulas na atmosfera; poluicdo de aguas e pesticidas. Os outros trés
relacionam-se a problemas de uso da terra. “Deterioration of neighborhoods into slums;
congestion along urban highways; high noise levels in metropolitan areas.” (BAUMOL,;
OATES, 1988, p. 12).

Visando a correcdo das falhas de mercado e alcance da eficiéncia econémica, a

literatura distingue quatro tipos principais de instrumentos, que tem como objetivo comum,

5 Alternativamente a abordagem neoclassica ha a possibilidade de correcdo de externalidades de forma ndo
intervencionista, baseadas na abordagem coaseana, e que serd abordada em maior profundidade no capitulo 3.
De forma geral, essa abordagem afirma que sob certas condi¢des € possivel alcancar um padrao eficiente no
uso de recursos por meio de negociagdes privadas que internalizem todos os custos ou beneficios sociais.

6 Ndo sera objeto de analise, pois 0 zoneamento, que é o objeto dessa tese, é analisado a partir do conceito de
externalidades. Todavia, de forma geral, os bens publicos apresentam-se como nédo-rivais e nao-exclusivos
impedindo a alocacéo eficiente dos mercados. Normalmente, devido a problemas como free-riders e falhas na
informac&o, como a ndo revelacdo de preferéncias para definicdo da fungdo demanda, grande parte desses bens
é oferecido pelos governos.
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influenciar e coordenar a acdo coletiva. Eles se dividem em: 1) instrumentos regulatorios,
regulagdo direta, ou instrumentos de comando e controle; 2) instrumentos econdmicos,
financeiros ou de precos; 3) persuasdo moral ou adesdo voluntaria; 4) provisdo publica
(BAUMOL; OATES, 1988; BOCHER, 2012; JACOBS, 1991; OATES; BAUMOL, 1975).

De forma geral, regulacdo direta envolve o estabelecimento de normas (comando) e
sancOes (controle), para o caso de ndo cumprimento; instrumentos econdmicos utilizam o
mecanismo de preco como forma de aplicagio do principio do poluidor pagador’;
instrumentos de persuasdo moral tentam influenciar o comportamento dos atores fornecendo
informacdes que gerem “apelos a consciéncia”; e provisdo publica que envolve gastos
governamentais diretos e que normalmente se relacionam a caracteristica de bem-publico.

Em geral, os instrumentos de regulacdo direta sdo aqueles que fixam normas,
procedimentos ou padrdes para atividades econdmicas buscando-se assegurar o cumprimento
dos objetivos de determinada politica envolvendo sanc¢des de cunho legal e administrativo, em
caso de descumprimento. “The cost of non-compliance is judicial punishment: a fine or
sometimes imprisonment.” (JACOBS, 1991, p.136). Os controles diretos proibem certas
formas de poluicdo em conjunto, ou alternativamente, podem limitar os niveis de emissdo de
residuos, estabelecendo niveis permitidos de atividades poluidoras, ou requerendo o uso de
procedimentos ou processos especificados que reduzam emissdes. Para consumidores ou
produtores, esses instrumentos ndo oferecem escolha legal.

Perman e coautores (2003) apresentam uma classificacdo ndo exaustiva desses
instrumentos, distribuida em: padrbes de qualidade; padrdes de emissbes; padrdes
tecnoldgicos; controle de localizacdo e; licencas de emissdo ndo transferiveis. Conforme
Thomas e Callan (2012), os trés primeiros instrumentos sdo a base fundamental da maior
parte das politicas ambientais no mundo, considerando-se “padrdes” como um nivel de
desempenho imposto por lei. “O espirito do padrdo é: se vocé€ quer que as pessoas ndo facam
algo, simplesmente aprove uma lei que torne essa coisa ilegal e, entdo, envie as autoridades
para fiscalizar e fazer cumprir a lei” (FIELD; FIELD, 2014, p.204).

Os padrdes de qualidade ou de ambiente determinam o nivel de qualidade de algum
elemento do meio ambiente, tipicamente expresso como limite de concentracdo méaxima
permitida de algum poluente, como nivel de qualidade do ar ou 4gua®. PadrGes de emissio,

desempenho ou de output sdo normalmente expressos por quantidade de material por unidade

" Desenvolvido inicialmente por Pigou em 1920 e posteriormente recomendado pela Organizacdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OECD) em 1972.

8 Esse é um padrdo geral que serve como meta a ser atingida levando em conta um limite, que por sua vez é
implementado por meio de outros tipos de padrfes ou instrumentos, como no caso das licengas negociaveis.
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de tempo e se referem a resultados que devem ser alcancados por poluidores regulados.
Padrdes tecnoldgicos estabelecem determinadas técnicas, como equipamentos especificos ou
praticas operacionais a serem utilizadas para determinadas empresas, forcando-as a reduzirem
a poluicdo da mesma forma®.

Os controles de localizacdo séo autorizacdes que estabelecem locais para as atividades
dividindo-se em zoneamentos, controles de planejamento e realocacdo. Ja as licencas de
emissdo nao transferiveis atuam a partir da definicio de um padrdo de qualidade e a
distribuicdo de cotas de emissbes para cada empresa definindo a quantidade méxima de
emissdes permitida.

Instrumentos econdmicos se baseiam no mercado e nas mudancgas dos pregos relativos
para modificar o comportamento de produtores e consumidores de modo que passem a
internalizar em seus custos e decisdes o valor das externalidades. Grande parte dos autores
consultados®® classificam os instrumentos econdmicos em: taxas e encargos'!; subsidios;
licencas comercializaveis e; depdsitos reembolsaveis.

As taxas e encargos podem incidir sobre a poluicdo (baseados na quantidade ou
qualidade) e sobre produtos (normalmente cobrados na fase de consumo) e sdo a solucao
classica para as externalidades negativas na medida em que € imposto um custo ao agente
econOmico - empresas ou consumidores - um custo sobre danos ambientais, ou seja, as taxas
eliminam a diferenca entre os custos privados e 0s custos sociais alinhando seus precos e
fazendo com que as decisGes privadas reflitam todos os custos, desta forma a producdo
coincidira com a maximizacdo dos lucros privados e o nivel socialmente eficiente.

Em teoria, o valor da taxa deve ser igual ao custo externo marginal causado, todavia,
na pratica, os custos informacionais se tornam proibitivos, de forma que a solu¢do encontrada
é a utilizacdo do instrumento de comando e controle para estabelecer um padrdo total de

emissdes ndo um padrdo especifico para cada poluidor, permitindo-se que as mudancas no

% Segundo Field e Field (2014) a diferenca entre um padrdo de desempenho e um tecnoldgico é que o primeiro,
como um padrdo de emissdo, estabelece uma restricdo que permite que as pessoas escolham a melhor forma de
alcancga-la, ja o padrdo tecnolégico impde o0 modo de producéo.

°Baumol e Oates (1988), Field e Field (2014), Jacobs (1991), Organizagcdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (2003),e Perman e coautores (2003).

11 Segundo a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (2003) taxas sdo pagamentos
obrigatdrios néo correspondidos pelos governos, quer dizer, os beneficios fornecidos aos contribuintes ndo sdo
proporcionais aos pagamentos, todavia, parte do recurso pode ser direcionado a politicas de redugdo do dano
especifico. Encargos “fees” e “user charges” abrangem todos 0s tipos de pagamentos obrigatérios aos
governos e normalmente apresentam baixos valores para causar algum impacto especifico em termos de
incentivos. Nesse sentido as taxas seriam calculadas pelo custo da externalidade, ndo necessariamente pagas
aos sofredores dos danos; ja os encargos seriam calculados com base na necessidade de financiamento dos
governos, como encargo de poluicdo da dgua determinada pela receita necessaria ao tratamento de esgoto.
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total de emissbGes sejam distribuidas entre os poluidores de acordo com o0s custos de
abatimento (REIS; MOTTA, 1994).

O subsidio é uma forma de pagamento aos agentes poluidores (empresas e
consumidores) como forma de recompensa pela reducdo dos danos ambientais. Baumol e
Oates (1988) argumentam que, teoricamente, os subsidios ndo apresentariam diferencas, do
ponto de vista alocativo em relagdo as taxas - cobrar do poluidor ou pagar para que ele ndo
polua. Todavia, existiriam diferengas em niveis operacionais e lucrativos, principalmente no
nivel de equilibrio de longo prazo, pois subsidios tendem a aumentar o nimero de empresas,
gerando consequentemente, maior producdo, menor preco e aumento de emissdes totais.
Segundo OECD (2003), os subsidios incluem: subvenc¢des (formas ndo reembolsaveis de
assisténcia financeira); empréstimos bonificados; garantias de empréstimos; e deducbes
fiscais (isencOes, descontos e depreciacao acelerada).

Segundo Perman e coautores (2003), as licencas comercializaveis podem ser aplicadas
em diversas etapas de producdo, todavia, sua aplicacdo pratica mais comum baseia-se no
controle de emissdes. Essencialmente existem dois tipos de planos de comércio de emissdes:
programas de comércio de créditos e programas de cap-and-trade.

No primeiro, segundo Field e Field (2014), é permitido que empresas vendam 0s
créditos que criam ao reduzir suas emissdes além do exigido pelas regulamentac@es vigentes.
J& 0s programas cap-and-trade exigem primeiramente, que as autoridades regulatorias
decidam sobre a quantidade agregada de emisses que sera permitida para determinada
localidade, conjunto de empresas, setores especificos e tipos de emissdes. A partir dessa
definicdo divide- se esse total em cotas, permissoes, licengas ou certificados, referentes aos
niveis individuais de poluicdo - até esse ponto o instrumento funciona como comando e
controle. Todavia, a partir da distribuicdo das cotas, as empresas poderdo comercializar as
licencas mediante avaliacdo de seus custos internos.

Dadas as diferentes estruturas de custos marginais de abatimento das empresas, as
empresas que apresentarem custos marginais de abatimento maiores que precos das licencas??,
minimizardo seus custos comprando licencas. O equilibrio ocorrerd quando todas as empresas
igualarem seus custos marginais de abatimento aos pregos das licencgas de emissoes.

Depdsitos reembolsaveis compreendem um tipo de cobranca antecipada (deposito) por
possivel ocorréncia de alguma atividade prejudicial e garantia da devolucéo do valor cobrado

12Conforme a OECD (2003), para o estabelecimento dos precos das licencas seria necessario a criacdo de um
mercado onde ocorram as negociacfes, que pode ocorrer dentro de uma empresa, entre diferentes empresas,
dentro de um setor industrial ou area geografica especifica.
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(reembolso), tratando-se de uma sobretaxa adicionada ao preco de produtos potencialmente
poluentes. Destina-se a forcar o potencial poluidor a considerar os custos dos descartes de
“lixo” como embalagens, baterias e pneus, como forma de incentivo ao uso mais eficiente de
matéria prima, reciclagem e reutilizacdo de materiais.

Os instrumentos de persuasdo moral ou adeséo voluntaria sdo definidos como todas as
acOes ndo forcadas por lei e ndo presididos por incentivos financeiros, onde o fornecimento de
informagdes pode ser uma ferramenta Util e que, em determinadas ocasides, que seja mais
apropriado confiar em apelos a consciéncia.

Segundo Oates e Baumol (1975) economistas tendem a ser céticos em relacdo a
eficacia desses programas que envolvem atos de individuos, inclusive monetarios, mas que
ndo oferecem compensagdo além do sentimento de satisfagdo ou “consciéncia culpada”.
Todavia, segundo os autores, hd um papel importante para programas voluntarios, como em
casos emergenciais. Nessas situacdes, existiriam evidéncias de que o publico, por comogéo,
ou pressdo social, responda de forma rapida e efetiva ao “apelo”. Entretanto, o senso moral
provavelmente desaparece rapido, implicando um baixo potencial para esse tipo de programa
no longo prazo. Jacobs (1991) e Mota (2016) afirmam que, em geral, mecanismos voluntarios
sdo mais Uteis como reforco de recomendacdes de outros instrumentos e ndo por conta
propria.

A “producgdo” publica direta de qualidade ambiental pode ser justificada em duas
situacBes, conforme Oates e Baumol (1975): A primeira é o caso onde a qualidade atual do
ambiente é considerada insatisfatoria (abaixo do padrdo especificado), decorrente de causas
naturais como secas, inundacGes e incéndios, ou seja, ndo é possivel ser corrigido por
instrumentos de precos, dado que a qualidade ambiental ¢ um bem-publico. A segunda, €
quando a situacao envolve grandes economias de escala e custos, como no caso de estacoes de
tratamento de agua e residuos; destinacdo de residuos sdélidos; remocdo de favelas;
reflorestamento, refgios de vida selvagem; e financiamento de pesquisas e divulgacdo de
informacdes.

Segundo Baumol e Oates (1979) essas politicas sdo mais eficazes quando a escala
mais eficiente de operagdo das instalacGes de controle de poluicdo exige mais recursos
financeiros do que as empresas podem ou desejam gastar. Jacobs (1991) afirma que esses
gastos violam o principio do poluidor pagador, pois muitos agentes ndo responsaveis pelo
dano pagam por ele, a ndo ser no caso em que as despesas de um tipo de melhoria ambiental

sejam totalmente financiadas por receitas provenientes dos responsaveis pelos danos.
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1.2 Critérios de selecdo de instrumentos

Embora haja um consenso da necessidade de protecdo ambiental, a forma de fazé-lo
ainda é bastante contraditoria. Segundo Jacobs (1991), Baumol e Oates (1979), e Goulder e
Parry (2008), economistas baseiam a escolha do instrumento no principio do poluidor pagador
que geralmente sugere a superioridade das taxas sobre instrumentos alternativos, pois tendem
a se concentrar nos critérios de eficiéncia econdémica ou na relacdo custo-beneficio, sendo,
portanto, favoraveis a abordagem de incentivos econdmicos. Todavia, outros critérios como
distribuicdo dos custos e beneficios, capacidade de lidar com incertezas, viabilidade politica,
ambiente regulatorio, sdo também importantes e ressaltados, principalmente pelos reguladores
e ambientalistas.

Diversos autores fornecem critérios, alguns baseados em perspectivas teoricas, outros
em evidéncias empiricas e que podem colaborar para a avaliacdo dos instrumentos. Conforme
OECD (2003), evidéncias em relacdo ao desempenho e impacto de politicas ambientais séo
limitados e h& pouca experiéncia em avaliacbes ex post. “Evidence concerning their
performance and impact is still limited, and there is little experience with ex post evaluation”
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2003, p.
20).

Bocher (2012) afirma que explicagbes quanto a escolha dos instrumentos € ainda
insatisfatoria, existindo duas principais abordagens denominado “instrumentalismo” e “teoria
da escolha publica”. A primeira, sugere que os politicos, diante de um problema ambiental
tem uma caixa de ferramentas a disposicdo, dentre as quais escolhe a mais adequada para
determinada situacdo, com ou sem informagfes completas. A segunda, aborda o processo
politico (interesses dos atores, conhecimento limitado, relacdes de poder e instituicGes) como
determinante da escolha do instrumento®2,

De toda forma, a escolha dos instrumentos serd o resultado da interacdo de diferentes
fatores. A avaliagdo dos diversos critérios conjuntamente, em diferentes contextos e
principalmente seus pesos (que inclusive podem ser estabelecidos com preponderancia do
processo politico) definirdo as escolhas.

Os principais critérios de sele¢cdo dos instrumentos de politica ambiental foram

baseados em Baumol e Oates (1979), Jacobs (1991), Perman e coautores (2003), Organizacao

13Segundo Bocher (2012) o instrumentalismo subestima a relevancia dos processos politicos, enquanto a
abordagem da escolha publica superestima a persisténcia politica, deixando claro que ndo existe um método
ideal de andlise. De toda forma, esta tese pretende abordar as varidveis elencadas nessa Ultima abordagem
como um dos critérios determinantes na escolha do instrumento, todavia, ndo necessariamente como
determinante para todos os contextos e problemas ambientais observados.



31
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (2003), e Field e Field (2014), Mees e
coautores (2014)* e dividem-se em: eficiéncia, eficicia, equidade, motivacdo, custo
administrativo e legitimidade®.

A eficiéncia se relaciona ao atingimento da meta ao menor custo, ou seja, diz respeito
a alocacdo ideal de recursos escassos com minimizacao de externalidades negativas. Eficacia
define a capacidade do instrumento de alcancar a meta estabelecida, que segundo Jacobs
(1991), é o critério mais relevante para qualquer instrumento, ou seja, o alcance da meta
estipulada com um grau razoavel de certeza'® e velocidade'’.

Equidade é interpretada como justica distributiva, ou seja, a alocagdo justa de custos e
beneficios do resultado da implementacdo de determinada politica ambiental. Mess e
coautores (2014) afirma que esse critério € influenciado por dois desafios de governanca: a
incerteza quanto aos efeitos espaciais (alguns grupos ou regiGes podem ser mais vulneraveis
que outros) e temporais dos danos (inter e intra-geracionais).

A motivacao refere-se a influéncia do instrumento ao longo do tempo, numa busca
continua e permanente de superacio da meta ambiental ja estabelecida®. O custo
administrativo engloba os custos necessarios a implementacdo da politica, incluindo sua
complexidade, fiscalizacdo e seguranca juridica.

Jacobs (1991) afirma que o custo administrativo da politica é um critério muitas vezes
negligenciado pelos reguladores e pelos modelos econdmicos tedricos na escolha e definicéo

da melhor politica ambiental a ser implementada. Ja, a legitimidade do instrumento refere-se a

140s critérios normalmente sdo apresentados para determinado tipo de dano ambiental ou instrumentos
especificos. Perman e coautores (2003) e Field e Field (2014) avaliam os critérios para o caso de controle de
poluicdo; Mees e coautores (2014), para adaptagdo climéatica; Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (2003) relaciona os critérios apenas de instrumentos econémicos; Jacobs (1991)
baseia-se em abordagem teorica geral.

150s critérios foram selecionados a partir do entendimento da autora optando-se pela selecdo dos mais citados
(pelo menos por 3 autores) sendo necessario ainda alguma adaptacdo nas nomenclaturas.

16Segundo Baumol e Oates (1979) a incerteza, especialmente cientifica, gera diversos problemas nas escolhas de
instrumentos. Nesse sentido, para que a politica selecionada seja realmente a mais eficaz, deve haver o
equilibrio entre as imperfei¢Oes das evidéncias e a magnitude do risco, pois, segundo os autores, ha énfase na
prevencdo de situacBes obvias e de fontes imediatas de dano, negligenciando-se outras fontes, possivelmente
mais danosas. A incerteza é tratada por todos os autores analisados como uma varavel presente em todos 0s
critérios, exceto Perman e coautores (2003) que aborda as incertezas especificamente nos critérios de “custos
sob incerteza” e “requisitos informacionais”.

70 tempo de resposta do instrumento é uma variavel imprescindivel em sua escolha e dependendo do tipo de
dano ambiental que se pretende corrigir, pode inclusive ser a varidvel determinante, como no caso de algum
tipo de desastre natural, onde o fator tempo se sobrepde aos outros.

BFoi incluido nesse critério os incentivos para inovacgOes, que em Jacobs (1991), Field e Field (2014) e
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (2003) apresenta-se como um critério
especifico.
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capacidade de aceitacdo politica e social do instrumento e envolve preceitos morais
(sentimentos inatos da populagio) e a capacidade de negociagdo dos governos®®.

A avaliagéo da eficiéncia das diversas op¢Oes de instrumentos emerge como principal
justificativa para o uso de instrumentos econémicos em detrimento dos instrumentos de
comando e controle. Em uma abordagem eminentemente econdmica, diversos autores 2
argumentam que a reducdo da polui¢do pelo menor custo ocorre quando 0s custos marginais
de abatimento de todos os agentes sdo iguais, ou seja, que todos os atores econémicos
enfrentem um preco comum, na margem, por suas contribuicdes de poluicio? (BAUMOL;
OATES, 1979). Todavia, padrdes uniformes?> de abatimento for¢am “poluidores” de alto
custo a diminuirem a poluicdo na mesma propor¢do dos de baixo custo, impedindo a
minimizacdo de custos e dispendendo mais recursos que 0 necessario para atingimento das
metas. O mesmo ocorre com a utilizacdo de padrdes tecnologicos que, além do aumento de
custos, incentivam o uso de equipamentos “end-of-pipe”, reduzindo as inovacdes e o0s efeitos
de longo prazo do instrumento (GOULDER; PARRY, 2008; SINCLAIR, 1997).

Segundo Field e Field (2014) e Jacobs (1991), modelos econdmicos muitas vezes
negligenciam os custos administrativos e de transacdao da politica. Macdonald e Macmillen
(2011) afirmam que, normalmente, modelos baseados na economia do bem-estar ndo incluem
0 custo da politica, quer dizer, consideram a politica como varidvel exdgena, superestimando
os resultados por desconsiderarem problemas como free-riders, corrupgdo e rent-seeking.
Desta forma, é reforcada a eficiéncia relativa dos instrumentos de regulacdo direta, dado o
consenso na literatura de que esse instrumento, além de apresentar tendéncia em gerar
alocagdo incorreta de recursos, envolve altos custos de execucdo e monitoramento, e
problemas relacionados a aplicacdo, cobranca irregular e imprevisibilidades quanto a puni¢éo

legal?®.

19Além desses critérios sdo citados a confiabilidade, beneficios auxiliares como “double dividend”, efeitos nos
precos e competitividade; e minimo de interferéncia nas decisfes privadas.

2Baumol e Oates (1988), Field e Field (2014), Jacobs (1991), Oates e Baumol (1975); Perman e coautores
(2003).

2lperman e coautores (2003) afirma que para que os instrumentos de comando e controle sejam eficientes, o
regulador devera conhecer o custo marginal de redugdo de cada poluidor para que um controle possa ser
calculado para cada empresa de forma a igualar ao custo marginal de abatimento. Todavia, 0 autor argumenta
ser improvavel essa informacéo que também deve ser avaliada no caso das taxas e subsidios.

22padrdes podem ser ajustados a particularidades e circunstancias heterogéneas gerando maior impacto em
termos de reducdo de danos, todavia isso implica também em aumento de custos de coleta de informacdes.
Nesse sentido, utiliza-se com maior frequéncia padrfes uniformes, pois torna-se um processo mais simples,
menos custoso e da a impressao de ser justo (KOSTKA, 2016).

B0 “infrator” deverd ser apanhado em flagrante, ser processado, considerado culpado e ter penalidade
substancial. Como existe alta probabilidade de demora e alguma falha no processo, como precificagdo baixa
das multas, a politica de regulagdo direta perde sua eficicia, além de oferecer uma “tentagdo de evasdo”,
corrupcao e suborno no processo.
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Todavia, apesar de provavelmente apresentar maiores custos, a regulacéo direta pode
garantir reducdes substanciais em danos ao meio ambiente, especialmente quando esses sdo
graves e o tempo é curto. Oates e Baumol (1975) corroboram essa visao quando afirmam que
instrumentos econdmicos sdo desejaveis por suas propriedades alocativas, mas apresentam
maior tempo de resposta no alcance das metas e altos custos de medicao dependendo, entre
outros fatores, da estrutura da industria®*. “This points up two limitations of effluent charges:
first, the response of polluters to a given level of fees is hard to predict accurately, and
second, the period of adjustment to new levels of activities may be uncertain.” (OATES;
BAUMOL, 1975, p. 106). Nesse sentido, se houver tempo suficiente para ajuste das taxas até
a resposta desejada, e 0 dano ndo for grave, taxas seriam desejaveis a regulacédo direta.

Em relagdo a motivacgdo, os incentivos financeiros apresentam vantagens, pois sob o
sistema de regulacdo direta as empresas e consumidores tem pouco incentivo para reduzir o
consumo ou emissdo abaixo do padrdo estipulado. Instrumentos econdmicos fornecem
incentivos financeiros permanentes de minimizagdo de custos buscando-se formas mais
baratas de reduzir emissdes, inclusive por meio de inovagdes tecnoldgicas.

Ndo h& um consenso sobre a legitimidade relativa dos instrumentos. Incentivos
financeiros podem ser mais aceitos pelos causadores de danos por permitirem liberdade de
escolha. Entretanto, dependendo da estrutura da industria, instrumentos de comando e
controle podem ser preferiveis pela possibilidade de manutencdo de poder de mercado e
barreiras a entrada de concorrentes.

No caso dos proprietarios de terras é possivel que prefiram ter a liberdade de produzir
sem quaisquer restricdes de localidade ou quantidade de produtos?®. Os consumidores
apresentam um dilema moral na escolha do instrumento que se situa entre a proibicdo de
consumo de determinadas categorias de bens, que pode ser considerada autoritaria, e
instrumentos socialmente regressivos, no caso de taxas ou subsidios, que podem ser vistos
pela sociedade como uma forma de “pagamento pela polui¢ao”.

Em relacdo a aceitagdo politica, Oates e Portney (2003) afirmam existir barreiras
politicas ao uso de instrumentos econdmicos, tais como a crenga de injustica equitativa,

alteracdo na competitividade de setores especificos, e aumento da carga tributaria ou

24S0b concorréncia perfeita as taxas funcionariam de forma ideal, pois ha a minimizac&o de custos por unidade
de produgdo, contudo em oligopdlios esse pode ndo ser o objetivo da firma, onde os acréscimos de custos
sejam repassados para precos sem queda de demanda e o mecanismo de taxas deixa de ser perfeitamente
eficiente.

Z“Most landowners are likely to feel that the institution of private property gives them the right to produce as
much or as little as they want from their land, and that any restrictions on supply ordered by government in the
name of sustainability are incursions on their freedom. They may accept by contrast that governments do have
the right to tax them on their production.” (JACOBS, 1991, p.161).
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complexidade da arrecadacdo. Goulder e Parry (2008) e Bocher (2012) ressaltam que o
critério politico muitas vezes se sobrepde a racionalidade cientifica implicando em escolhas
baseadas em votos e em grupos de influéncia®.

Os impactos distributivos de politicas ambientais podem ser considerados em diversas
dimensbes como regides, grupos étnicos ou geracbes e tem implicacBes importantes, ndo
apenas para justica distributiva, mas pela viabilidade politica. A anélise mais comum avalia a
distribuicdo dos impactos entre os causadores de danos e outros membros da sociedade, onde
impactos finais das politicas que geram receita, como taxas sobre emissdes, dependem de
como essas receitas sao usadas. Nesse critério, os incentivos financeiros podem ser vistos
como injustos, uma vez que permitem que individuos e empresas “ricas” tenham liberdade
para poluir, simplesmente porque podem pagar as taxas, gerando desigualdade ambiental,
como o uso de carros. Ademais, dependendo da elasticidade-preco da demanda, empresas
podem repassar 0s custos das taxas aos consumidores.

Toda a discusséo deixa claro que diversas dimensdes séo relevantes na escolha dos
instrumentos e que nenhum destes ¢ “melhor” em todas. Uma politica ambiental poderia
oferecer beneficios de um tipo, mas indiretamente impor custos e riscos ambientais de outros,
que exigiria a selecdo de apenas algumas opg¢des viaveis. Por exemplo, os subsidios
apresentam bom desempenho em termos de viabilidade politica, todavia, pecam nos critérios
de minimizagédo de custos e equidade. Os padrdes, (neutros em termos de receita), ttm algum
apelo em termos de distribuicdo, mas ndo sao eficientes.

Baumol e Oates (1979) e Goulder e Parry (2008) sugerem que a comparacao entre 0s
instrumentos seja realizada a partir dos trade-offs entre critérios alternativos e da atribui¢do de
pesos relativos desses trade-offs, sendo essa uma das grandes dificuldades, dada a auséncia de
procedimentos objetivos para decidir suas magnitudes.

Conforme Goulder e Parry (2008), na definicdo da politica ambiental, prepondera a
escolha do instrumento que forneca um grau razoavel de justica e viabilidade politica, que em
grande parte impbe algum sacrificio de custo- efetividade, justificando-se inclusive, a
combinagdo de instrumentos, ou mix de politicas?’, que vem a ser denominada como a

“terceira geracao de instrumentos de politicas ambientais”. Nesse sentido, faria inclusive mais

%0s interesses dos atores podem ser egoistas (por exemplo, o interesse dos politicos em obter votos), além de
serem afetados por condi¢des de incerteza e base de conhecimento limitada, como o caso cléssico de
aquecimento global.

ZExperiéncias puras de instrumentos econdmicos sdo raras, e segundo OECD (2003), foram até a década de
2000 implementadas com o objetivo explicito de aumentar receita para financiar ou subsidiar atividades de
controle de poluigéo.
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sentido, avaliar um “pacote” inteiro de instrumentos do que cada um individualmente
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2003).

Conforme Oates e Baumol (1975), Jacobs (1991) e Sinclair (1997), na pratica, uma
determinada politica ambiental muitas vezes combina instrumentos buscando-se obter os
melhores atributos de cada um. “This is in fact how incentives in practice are usually applied,
with taxes or marketable permits being backed up by regulations setting maximum discharge
rates or technological standards.” (JACOBS, 1991, p.152). “In spite of the economist's
predilection for a central role for direct price incentives, we suspect that even he recognizes
that a comprehensive and effective (and even the ‘optimal’) environmental policy probably
involves a mix of policy tools with the use of something more than only effluent fees.”
(OATES; BAUMOL, 1975, p.95).

1.3 A predominancia do comando e controle e seus problemas de implementacéo

Segundo relatério da Programa das NacBes Unidas para o0 Meio Ambiente (UNITED
NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME, 2019), desde o final da década de 1960,
medidas ambientais vém sendo implementadas no mundo e expandindo-se em forma de leis e
criagdo de instituicdes a partir da Conferéncia do Rio 199228, Desde o principio, formuladores
de politicas buscaram ferramentas apropriadas para alcangcarem seus objetivos. Até a década
de 1980, a politica ambiental mundial concentrou-se basicamente em instrumentos de
comando e controle, que em muitos casos, garantiram o atingimento das metas ambientais.
Todavia, abriu-se mao de parte do potencial de economia de custos, tempo e inovacdes
tecnolégicas®.

A partir da década de 1980, instrumentos econdmicos comegaram a ser reconhecidos
por sua flexibilidade e relacdo custo-beneficio, sendo introduzidos de maneira a implementar
0 principio do poluidor pagador nos paises da OECD, Europa central e oriental (BOCHER,
2012); e Estados Unidos (COLE, 2017). Na década de 1990 os instrumentos econdmicos ja
faziam parte das politicas ambientais da OECD e comecaram a ser implementados nos paises
em desenvolvimento e em economias em transicdo, focadas principalmente em taxas sobre

poluicdo e produtos e encargos sobre os recursos naturais. No entanto, os instrumentos de

28 Entre 1972 a 1992 os paises passaram a se engajar em acordos ambientais e instrumentos legais, ja na Clpula
Mundial de 2002 o foco passa a ser na implementagdo dos compromissos e em 2012, na Rio +20, na
governanca, enfatizando-se a importancia das instituices, acesso a justica, informacdes e vontade politica.
Atualmente reforca-se a necessidade de estabelecimento do “estado de direito ambiental” ou seja, a garantia da
aplicacdo e cumprimento das leis.

29 Farber (2016), Jacobs (1991), e Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (2003).
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comando e controle ndo apenas persistiram, mas continuam a predominar como politica
ambiental em grande parte dos paises’. Quais as razdes que explicam esse fendmeno?

Segundo Cole (2017), ha trés explicacdes plausiveis e que ndo devem ser consideradas
mutuamente exclusivas: 1) dependéncia de caminho “path-dependency”; 2) teoria da escolha
publica e influéncia de grupos de interesse; 3) bem-estar social e eficiéncia econdbmica. A
dependéncia de caminho é baseada nos custos de transicdo da politica, na confian¢a das
tecnologias e praticas existentes, mesmo quando novas e mais eficientes estdo disponiveis.
Diversas dificuldades estdo presentes na estimacdo dos custos de transicdo das politicas,
incluindo a alteracdo da estrutura ja implementada para execucdo do instrumento de comando
e controle (instituicGes, métodos de monitoramento, fiscalizagdo, legislagdes e punicdes)
(PUJA, 2018). Segundo Cole (2017), as mais importantes leis ambientais dos Estados Unidos
evoluiram a partir de outras, sendo apenas adicionados novos mecanismos ao longo do tempo,
mantendo-se a estrutura basica inalterada, o que demonstra outro aspecto do path-dependency
e a inercia legislativa®.

A teoria da escolha publica prevé que empresas economicamente e politicamente
poderosas apoiam regulamentacBes mais rigorosas e caras para aumentar sua vantagem
competitiva, da mesma forma, poluidores existentes a apoiam, como forma de barrar a entrada
de novas empresas no mercado. Nesse sentido, seria “vantajosa” a manutengdo de altos custos
de conformidade e os instrumentos econdmicos seriam descartados. Segundo UNEP (2019) os
governos responsaveis pela regulacdo ambiental muitas vezes relutam em incluir instrumentos
econémicos por medo de perda de poder ou controle.

Nas discussdes sobre escolha dos instrumentos, comando e controle s&o muitas vezes
caracterizados como ineficientes, pois sdo menos eficientes que uma alternativa concebivel,
mesmo que resulte em beneficios sociais liquidos. Nesse sentido, duas politicas podem ser
eficientes, embora uma possa ser mais ou menos eficiente que a outra®. Se mecanismos de
comando e controle geram aumento nos custos marginais de controle dos poluidores,

pensando em termos estritamente econdmicos, dever-se-ia esperar sua substituicdo por

30“By far the largest number of environmental protection measures come into the category of regulations”
(JACOBS, 1991, p.136). “The dominant method of reducing pollution in most countries has been the use of
direct controls over polluters.” (PERMAN et al., 2003, p.209).

31Cole (2017) ressalta que apesar da dependéncia do caminho a regulamentacéo de controle de poluigdo continua
a evoluir pois ndo impediu a Agéncia de Protecdo Ambiental (EPA) de melhorar a eficiéncia das
regulamentagdes de comando e controle com a inclusdo de novos mecanismos de mercado ja na década de
1970, na Lei do Ar Limpo dos EUA. Esses mecanismos iniciais marginais ndo romperam com 0 caminho
existente, mas abriram espaco para a inclusdo na Lei do Ar Limpo do programa de chuvas &cidas na década de
1990, que foi o primeiro experimento em larga escala nos EUA com o sistema cap-and-trade.

32As regulamentagdes de comando e controle poderiam ser consideradas ineficientes se reduziressem o bem-estar
social liquido em comparagdo a situacdo sem regulamentagdo alguma.
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instrumentos econémicos ao longo do tempo. No entanto, ndo houve mudancas significativas
no sistema regulatério dos EUA nos Gltimos anos®, o que reforca a dependéncia do caminho
ou teoria da escolha publica como fator determinante na escolha de instrumentos de politica
ambiental.

Os pesos relativos dos critérios de escolha podem fornecer outras justificativas
plausiveis sobre a predominancia de politicas de comando e controle. Segundo relatério da
Programa das Nacdes Unidas para o0 Meio Ambiente (2019) e Puja (2018), ao longo de sua
implementacao, instrumentos de comando e controle demonstram que apesar de serem caros,
séo efetivos, mesmo com prazos estendidos e falhas de execucao.

Efetivamente, houve melhoria da qualidade ambiental em diversas areas reguladas por
esse instrumento. Ademais, fatores distributivos®® e de legitimidade, podem estar sendo
preponderantes na escolha do instrumento. Reis e Motta (1994) ressaltam ainda a
possibilidade de perda de receita fiscal com a introducdo de instrumentos econémicos, na
medida em que induzird os agentes econdmicos a reduzirem suas taxas de emissdo ou
adotarem tecnologias mais limpas.

A desconsideracdo dos custos administrativos e demais fatores institucionais na
definicdo dos instrumentos ambientais, e que sdo descritos por UNEP (2019), como “estado
de direito ambiental”®®, também pode ser elencada como uma das razdes para a
predominancia dos instrumentos de comando e controle, dado o relativo consenso da literatura
econdmica®® de que este instrumento apresenta maior complexidade e custos de
implementacao em relacdo aos instrumentos econdmicos.

H& uma grande lacuna entre os requisitos de leis ambientais e sua implementacéo
efetiva, pois acredita-se que as regras desacelerardo ou impedirdo a degradacdo ambiental sem
considerarem-se, no entanto, o processo de implementacdo. Field e Field (2014) ressaltam que
ha, entre os reguladores, a crenca de que a acao de decretar uma lei leva automaticamente a

retificacdo do problema ao qual se dirige. Todavia, leis precisam ser cumpridas e a

33Segundo Farber (2016), desde a década de 1980 ndo ha consenso politico no legislativo dos EUA para
aprovacdo de novas legislagcbes ambientais, deixando a EPA a tarefa de adaptar os estatutos existentes a novos
desafios como as mudangas climaticas.

%Principalmente em paises em desenvolvimento que apresentam niveis alarmantes de pobreza e desigualdade
social.

Diz respeito a governanca, divulgacbes de informagdes, participacdo pulblica, leis que sejam aplicaveis,
mecanismos de responsabilizagdo, auditorias criminais civis e administrativas, execu¢do com pontualidade,
imparcialidade e resolucdo independente de disputas

%6Qates e Baumol (1975), Baumol e Oates (1979), Field e Field (2014), Reis e Motta (1994) que inclusive
ressaltam a capacidade de auto monitoramento dos instrumentos econémicos, e Motta (2012) que afirma que
instrumentos de comando e controle demandam um complexo aparato institucional para aplicacdo como
processos burocraticos, esforgos fiscalizatorios e estrutura juridica solida, onde seu sucesso depende da
obediéncia a lei e punicéo de infratores, opondo-se a pressdo de agentes econdmicos.
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implementacdo exige tempo e recursos. Tanto no monitoramento, quanto na penalizacao,
haverd tentativa de violacdo e evasdo, tornando o processo de sancionamento muito mais
complicado do que os modelos sugerem®’.

Farber (2016) cita dois tipos de lacunas existentes no processo de implementacdo da
legislacdo ambiental. A primeira refere-se a situacdo onde ha descumprimento de prazos,
padrGes sdo ignorados e mesmo falsificados, ndo hd puni¢cdes para descumprimento das
normas, ou seja, os esforgos de execucdo falham®. O segundo tipo, que o autor denomina
“creative implementation”, envolve a capacidade das instituicdes e até mesmo das partes
reguladas, de criarem novos metodos visando o alcance das metas, além da regulamentacédo
legislativa.

UNEP (2019), avaliando a implementagdo das leis ambientais em 176 paises conclui
que “too often they exist mostly on paper because government implementation and
enforcement is irregular, incomplete, and ineffective.” (UNITED NATIONS
ENVIRONMENT PROGRAMME, 2019, p. 2). Na Unido Europeia a situacdo e similar, a
coordenacdo é ineficaz entre autoridades nacionais, regionais e locais; ha falhas de
informacdo e no compartilhamento de dados; faltam mecanismos de garantia de
conformidade, incluindo obstaculos ao acesso a justica em questdes ambientais e; falta de
integracdo e coeréncia entre as politicas ambientais e as demais (EUROPEAN UNION,
2017). A andlise de Farber (2016) sobre o desempenho da politica ambiental dos EUA
também conclui varias ndo conformidades.

No caso de paises em desenvolvimento ha a priorizacdo do desenvolvimento
macroecondémico em detrimento da preservacdo ambiental. Ademais, ha grande incidéncia de
pobreza e concentracdo de renda que, juntamente com problemas econdmicos como inflagéo e
ajustes fiscais, impBe severas restricGes ao desenho e implementacdo de novos instrumentos
ambientais. Quer dizer, os fatores econémicos e sociais parecem preponderar sob 0s
ambientais, logo a tendéncia € manter-se o que ja vinha sendo feito, ou seja, adotando

instrumentos de “comando sem controle”.

S’Esses questionamentos ultrapassam os interesses financeiros, situando-se em uma éarea de avaliacdo de
comportamento da sociedade, na medida que o comportamento de individuos segue uma curva em forma de
sino onde alguns sempre cumprirdo a lei, pois “é a coisa certa a se fazer”, outros sempre tentardo enganar o
sistema, mas a maioria tomard uma decisdo calculada avaliando os trade-offs entre os beneficios de
cumprimento e custos das penaliza¢cdes (GOULDER; PARRY, 2008).

3Novos estatutos ou emendas sdo aprovados, todavia a EPA ou outro 6rgéo regulador ndo consegue executa-la
por déficit em informacdo e orcamento, ou opta por ndo cumprir por razdes politicas ou porque acredita que o
mandato é impraticavel.
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1.4 Instrumentos de comando e controle da Politica Nacional do Meio Ambiente

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n° 6.938/1981
possui a funcdo de coordenar a aplicacdo das demais leis ambientais do pais e se estrutura em
principios, conceitos, objetivos e instrumentos de gestdo ambiental. Seus objetivos envolvem
a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico e social a preservacdo da qualidade do
meio ambiente com a definicdo de areas prioritarias a serem preservadas; desenvolvimento de
pesquisas e difusdo de tecnologias; estabelecimento de critérios, padrdes e normas de uso e
manejo de recursos naturais; e imposicdo, ao poluidor, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados (BRASIL, 1981).

Os instrumentos de gestdo ambiental elencadas no artigo nove se caracterizam como
ferramentas da PNMA e auxiliam, ou levam a efeito, os objetivos da politica. Licencas,
subsidios, padrdes e zoneamentos sdo alguns exemplos dos treze instrumentos descritos no
artigo 9, que todavia ndo apresenta carater taxativo ou exaustivo, sendo um rol aberto e
complementado por disposi¢Oes de outras legislacdes.

Conforme descrito na primeira secdo deste capitulo, os instrumentos podem ser
classificados em quatro tipos, embora sejam comuns instrumentos hibridos: instrumentos de
regulacdo direta; instrumentos econdmicos; instrumentos de informacdo e adesdo voluntaria e;
provisdo publica®®. O Quadro 1 apresenta uma relagdo ndo exaustiva dos instrumentos da

PNMA e alguns instrumentos distribuidos nas principais legislacdes ambientais brasileiras* .

%No caso da PNMA foi feita uma pequena adaptacdo segregando-se os instrumentos de adesdo voluntaria em
acordos de cooperacdo e instrumentos de informacao.

“Todos os instrumentos elencados na PNMA foram listados, todavia, dada a extensdo dos instrumentos
previstos nas outras legislages, foram selecionados apenas alguns exemplos em cada legislagdo, como € o
caso da Politica Nacional de Residuos Solidos que prevé 17 instrumentos e a Politica Nacional sobre
Mudancas do Clima que abrange 18 instrumentos.
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Quadro 1 - Instrumentos ambientais previstos em diferentes legislaces federais brasileiras e suas tipologias.

INSTRUMENTOS DA PNMA

TIPOLOGIA

| - Padrdes de qualidade ambiental

Comando e Controle

11- Zoneamento ambiental

Comando e Controle

111- Avaliacdo de impactos ambientais

Comando e Controle

IV -Licenciamento

Comando e Controle

V- Incentivos a producéo e instalagdo de tecnologias de melhoria
da qualidade ambiental

Instrumento econémico

VI- Criacéo de espacos territoriais protegidos (Lei n° 7.804/1989)

Comando e Controle

VII- Sistema Nacional de Informacgdes sobre 0 Meio Ambiente

Instrumento de informacdo

VII1- Cadastro técnico de atividades e instrumentos de defesa ambiental

Comando e Controle

IX- Penalidades ao ndo cumprimento de preservacdo ou corre¢do de
degradacdo ambiental

Comando e Controle

X-Relatério de Qualidade do Meio Ambiente (Lei n° 7.804/1989)

Comando controle e instrumento de

informacéo
XI- Garantia de prestacdo de informacdes relativas ao meio ambiente Comando controle e instrumento de
(Lei n°7.804/1989) informacéo

XlI- Cadastro técnico de atividades potencialmente poluidoras (Lei n°
7.804/1989)

Comando e Controle

XII1- Instrumentos econdmicos como concessdo florestal, serviddo ambiental,
seguro ambiental e outros (Lei n° 11.284/2006)

Instrumento econémico

Politica Nacional de Recursos Hidricos - PNRH (Lei n°9.433/1977)

Planos de Recursos Hidricos; Enquadramento de corpos de agua;
outorga de direitos de uso

Comando e Controle

Cobranca pelo uso; Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos

Instr. econdmico e de informacdo

Politica Nacional de Residuos Sélidos -PNRS (Lei n° 12.305/2010)

Planos de residuos s6lidos; monitoramento e fiscalizagdo ambiental,
sanitaria e agropecudria; Cadastro Nacional de Operadores de Residuos
Perigosos

Comando e Controle

Inventarios; Pesquisas cientificas e tecnoldgicas; Sistema Nacional de
InformagBes sobre Gestéo dos Residuos Solidos (SINIR) e
Sistema Nacional de Informaces em Saneamento Basico (SINISA)

Instrumento de informagao

Incentivos fiscais, financeiros e crediticios

Instrumento econdmico

Politica Nacional sobre Mudanca do Clima -PNMC (Lei n° 12.187/2009)

Plano Nacional sobre Mudanca do Clima

Comando e Controle

Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima; medidas fiscais e tributarias
destinadas a estimular a reducdo de emissfes; mecanismos financeiros
e econdmicos de mitigacdo e adaptacdo

Instrumento econémico

Comunicacdo Nacional a Convencdo Quadro das Nagdes Unidas;
Inventérios; Avaliacdo de impactos ambientais sobre o clima

Instrumento de informagao

Novo Cadigo Florestal (Lei n® 12.651/2012)

Area de Preservacio Permanente

Comando e Controle

Reserva Legal

Comando e Controle

Cadastro Ambiental Rural

Comando e Controle

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Brasil (1981) e Moura (2016).

Percebe-se que a legislacdo ambiental brasileira, especialmente a PNMA, é composta

predominantemente por instrumentos de comando e controle, sendo 0s instrumentos
economicos regulamentados apenas em 2006 na Lei n° 11.284/2006 (BRASIL, 2006). Assim,

depreende-se que as conclusGes para a manutencdo da predominéncia dos instrumentos de

comando e controle no mundo podem ser estendidas para o caso brasileiro.

A possibilidade de maior peso relativo dos critérios de selecdo de instrumentos -

equidade e aceitacdo politica - em detrimento de critérios de custo-efetividade; o processo de

“path dependency”, dada toda a estrutura institucional e legal ja instalada para implementacao

de instrumentos de comando e controle; e a “inercia legislativa” verificada na PNMA,
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demonstra que ela apresenta um rol de instrumentos sem meios adequados de implementacao
por falta de regulamentacdo especifica.

De toda forma, a implementacdo da PNMA e demais regulamenta¢des ambientais esta
ligada a eficacia de seus instrumentos, que ndo se relaciona diretamente a criacdo de leis. O
poder legislativo encontra facilidades para criar leis que, no entanto, ndo atingem seus
objetivos, seja pela ineficiéncia dos agentes fiscalizadores, seja pela sua inaplicabilidade.

Moura (2016) e Oliveira (2016) afirmam que a lacuna entre o estabelecimento das leis
e sua aplicacdo efetiva € a principal causa da ineficacia dos instrumentos da PNMA. Para
Margulis (1996), Reis e Moura (1994), Juras (2009), e Barros e coautores (2012) as
normatizacdes ambientais brasileiras ddo pouca atencdo aos custos e as capacidades
governamentais em implementa-las. Margulis (1996) cita diversos problemas relacionados a
implementacdo das politicas ambientais brasileiras, entre elas: a falta de informacdo; fatores
econébmicos, como restricbes orcamentarias; falta de compatibilidade com incentivos a outros
setores; falta de normas especificas; e sistema ineficaz de penalidades. Barros e coautores
(2012) cita duas deficiéncias especificas na implementagdo das politicas ambientais
brasileiras: o grande numero de instancias decisorias com potencial para edi¢do de normas; e,
baixa qualidade das regras que disciplinam o processo administrativo de producdo normativa
no CONAMA.

Supde-se que o ZEE, enquanto instrumento de comando e controle da PNMA e diante
dos resultados alcancados ao longo dos seus 40 anos de implementacdo apresente, de forma
geral, os mesmos problemas dos demais instrumentos da PNMA, especialmente de comando e
controle, dentre eles a lacuna entre os requisitos das leis e sua implementagéo, que esbarra na
falta de capacidade administrativa na aplicacdo dos regulamentos e punicéo de infratores.

O fato é que somente o estabelecimento de legislacdo ndo leva automaticamente ao
seu cumprimento, muito menos a retificacdo do problema. Historicamente, 0os zoneamentos
tém sido consolidados em leis, referendadas nos legislativos, mas frequentemente tornam-se
“letras mortas” frente a realidade social e economica do pais. Varias experiéncias mostraram-
se infrutiferas visto que os diagndsticos ou ndo foram considerados, ou entdo as leis ndo
surtiram efeitos. O capitulo trés retoma essa discussdo, além de esclarecer a relacdo dos ZEE

com os demais instrumentos da politica ambiental brasileira.
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CAPITULO 2
ECONOMIA DO ZONEAMENTO

2.1 Conceito de zoneamento

O zoneamento tem origem tipicamente urbana, muito embora tenha se expandido para
zoneamentos agricolas, ambientais, industriais, entre outros. No Brasil, se relacionam a duas
tradigBes: zoneamentos urbanos, impositivos e com caracteristicas normativas e zoneamentos
agricolas, indicativos e auxiliares a tomada de decisdo.

Lima (2006) associa esta tradicdo com os conceitos de zoning e land use planning,
onde o primeiro remete ao controle de usos e de intervencdo no direito de propriedade,
enquanto o segundo adota uma abordagem mais ampla de planejamento, sem imposicdo de
usos.

Segundo Millikan e Del Prette (2000) o zoneamento ambiental € uma terceira tradicéo
de zoneamento que engloba caracteristicas das duas tradigdes, ou seja, planejamento do uso
da terra normativo e restritivo.

Essa caracterizacdo € necessaria para a fundamentacéo tedrica desta tese, pois 0s ZEEs
ja implementados no pais desconsideram o carater normativo-vinculante do instrumento.
Politicas de zoneamentos com caracteristicas ndo urbanas vem sendo difundidas, mas néo séo
acompanhadas de fundamentacdes tedricas robustas.

Nesse sentido, optou-se nesta tese pela avaliagdo de modelos tedricos de
fundamentacdo urbana que se aproximam da caracteristica normativa-vinculante do ZEE, uma
vez que, segundo Silva (2003), o zoneamento ambiental amplia o conceito de zoneamento
urbano, mas nao altera sua esséncia, ou seja, € um instrumento normativo-vinculante que da
mais énfase a protecdo de &reas de significativo interesse ambiental com vistas ao bem-estar e
qualidade de vida da populacéo.

Lai e Davies (2017) analisam a definicdo de zoneamento a partir de dois elementos
bésicos: (1) zoneamento como dedicacdo de uma determinada area de terra para um uso,
implicando rateio, demarcacdo e cerceamento de terra; e (2) zoneamento enquanto
instrumento de determinacdo de uso especifico para cada zona, que geralmente se relaciona a
funcéo social do zoneamento. Assim, as defini¢des de zoneamento se relacionam a (1); ou, (1)
e (2). Dentre as defini¢cBes que incluem (1) e (2) estdo Maser e Riker (1977), McDonald e
Mcmillen (2011), Micelli (1991). As definicbes que incluem somente (1) estdo Fischel
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(1999), Hirt (2012), Hubacek e VVazquez (2002), e Lai (1994). Hubacek e Vazquez (2002) que
definem zoneamento como divisdo da terra em distritos, sem determinacgéo de usos.
De forma geral, o zoneamento pode ser definido como a delimitacdo de um territorio
ou sua divisdo em componentes menores, com ou sem definicdo de especificacdo de usos. E
ainda um instrumento publico de planejamento do desenvolvimento* cuja fungdo ou razéo de
existéncia, baseada na teoria econdmica, se relaciona ao problema de externalidades e/ou
bens-publicos. Ademais, trata-se de instrumento onde s&o estabelecidos critérios legais e
regulamentares obrigatorios, seja para o particular, seja para a administracdo puablica, se
constituindo em limitagdo administrativa incidente sobre o direto de propriedade (ANTUNES,
2005).

2.2 Abordagens econémicas sobre zoneamento

As origens do zoneamento indicam que seu propdsito inicial é a prote¢do do bem-estar
da populacdo dos efeitos adversos da industrializacdo e urbanizagdo que criaram diversas
externalidades negativas nas cidades, sendo esse 0 argumento de grande parte da literatura
econémica relacionada a Economia do Bem-Estar. Entretanto, ndo é a Gnica, pois ao longo do
tempo, surgiram motivos adicionais, relacionados ao “desvirtuamento” do instrumento,
consubstanciados nos conceitos de zoneamento restritivo ou de exclusdo e zoneamento
fiscal*2.

Conforme apresentado no capitulo um, hd uma diversidade de instrumentos
disponiveis aos governos para correcao das externalidades negativas. Todavia, as discussdes
sobre planejamento do uso da terra, normalmente ndo envolvem pagamentos monetarios,
sejam esses impostos ou taxas e qualquer tipo de compensacao pelo dano. Segundo Fischel
(1999), as leis de zoneamento sdo baseadas no “poder de policia” dos governos, raramente
definido em constituicdes. Nesse sentido, desvalorizacBes de propriedades causadas por
regulamentacdes de poder de policia ndo seriam compensaveis.

Quando se trata de politicas de controle do uso da terra, a op¢do predominante é a

realocacdo de atividades/pessoas em locais previamente estabelecidos. Segundo Webster

41Zoneamento, apesar de ser o instrumento mais utilizado para controle do uso da terra, ndo é o Unico. Cidades
impdem cddigos de construcdo e proibem, a partir de leis especificas, certas atividades nocivas em
determinadas &reas, contratos privados e convénios também séo utilizadas, muitas vezes, conjuntamente com o
zoneamento. De fato, conforme Siegan (1994) e McDonald e Mcmillen (2011), Houston é a Unica grande
cidade dos EUA sem lei de zoneamento.

420 zoneamento de exclusdo se relaciona ao aumento do preco da terra, decorrente de sua menor oferta,
excluindo o consumo de habitacdo de boa parte da populagdo. J& 0 zoneamento fiscal refere-se a tentativa de
maximizacao da receita dos governos, alterando, a partir do zoneamento, o tamanho de sua base tributaria local
e demandas por bens e servigos publicos locais.



44
(1998), os regulamentos de uso da terra ndo buscam a internalizacdo de externalidades, mas
reducdo dessa. “At an industry-wide and individual firm level, land-use regulations can be
thought of as regulating externalities via factor (especially land) quotas.” (WEBSTER, 1998,
p.57).

O argumento prevalecente para utilizacdo do zoneamento € de que a separacdo de usos
de terra incompativeis reduz as externalidades negativas, e sua integracdo, em uSOS
compativeis, incentiva a formacdo de externalidades positivas. Logo, o estimulo ou
desincentivo as atividades, com medidas de controle de desenvolvimento, produz um padrao
de uso da terra que, teoricamente, resultaria em maior eficiéncia econdmica geral e maior
bem-estar social do que ocorreria em livre mercado — ou na auséncia de regulacdo.
Capacidade de promogédo de seguranga; ordenamento; conveniéncia; bem-estar; preservagdo
ambiental e eficiéncia econdmica sdo argumentos constantemente utilizados como
justificativa para zonear.

Outra opcéo de correcdo das externalidades no uso da terra, sem intervencdes, a partir
de negociagdes entre as partes afetadas, é proposta por tedricos que se baseiam na abordagem
de Coase®. Segundo Baumol e Oates (1988), Lai (1994), e Webster (1998), a analise
coaseana demonstra, sob certas condicdes, a possibilidade de se alcancar um padréo eficiente
de uso de recursos, mediante negociagdes privadas que internalizem todos os custos e
beneficios sociais decorrentes de falhas de mercado.

Para que ocorram negociacdes, os direitos de propriedade devem ser bem definidos,
eliminando-se distor¢cdes decorrentes de sua auséncia. Entretanto, a atribuicdo de direitos de
propriedade nem sempre € possivel, grande nimero de agentes envolvidos, free riders e altos
custos de transacdo que se referem a custos que ndo podem ser capturados por uma funcéo de
producdo neoclassica, ou seja, os custos de informacdo, tempo, contratacdo, negociacao
politica, desonestidade, entre outros. Assim, muitas vezes as negociacdes tornam-se
impraticaveis*,

A questdo colocada pelos coaseanos nao é a de eficiéncia do planejamento versus
mercado, mas a anélise da magnitude dos custos de transagdo envolvidos e a natureza e grau
de impedimentos que dificultam a alocacdo eficiente. Coaseanos argumentam que as

negociacfes possuem menor resisténcia politica para se alcancar o mesmo objetivo, dado que

43Segundo Webster (1998), a teoria do planejamento coaseano apresenta uma proposicdo tedrica e empirica
desenvolvida a partir de estruturas de analise comparativa de planejamento, legislacdes e politicas, de forma
que se possa avaliar diferentes alternativas de intervengéo.

#Solucbes de mercado geralmente sdo preferiveis onde o nimero de atores envolvidos é menor, onde
valorizagao da natureza é alta e onde custos e beneficios séo facilmente percebidos.
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na maior parte dos casos de intervencdo no mercado de terras ndo ha compensacdo dos
perdedores, que obviamente resistirdo ao zoneamento. Além disso, os atores econémicos
envolvidos terdo uma preferéncia de politica que é influenciada por objetivos proprios; a
natureza das falhas de mercado que experimentam; e a distribuicdo dos custos e beneficios da
intervencao.

Como os agentes privados, 0os governos também apresentam diferentes motivacoes
quando da escolha de instrumentos de regulacdo da terra, que segundo Fischel (1999), se
afasta da justificativa tradicional de controle de externalidades e melhoria de bem-estar social.
O autor critica o raciocinio econdémico tradicional, tanto nos efeitos das externalidades quanto
na capacidade de correcdo pelos “regulamentos de poder de policia de separagao de usos da
terra”, pois afirma que grande parte dos estudos concluem que os usos ndo conformes nédo
influenciam os precos das casas, ao contrario do zoneamento. Nesse sentido, afirma que o
zoneamento ndo tem objetivo de corrigir falhas de mercado e é um produto de um processo
politico que se configura como um “direito de propriedade municipal”, envolvendo o eleitor
mediano denominado “homevoters™®, a burocracia; os grupos de interesses; e maiores niveis
governamentais*®.

Fischel (2013) inclui essas caracteristicas no conceito de zoneamento fiscal, definido
como a regulacdo local do uso da terra para preservar e possivelmente melhorar a base
tributaria do governo sobre a propriedade. Segundo o autor, se as localidades pudessem
conduzir um tipo de “zoneamento perfeito”, onde as decisdes de desenvolvimento imobiliario
estivessem sujeitas a um equilibrio entre custos e beneficios para a comunidade, 0 imposto
sobre a propriedade poderia ser convertido em beneficio fiscal sem geragdo de “peso morto do
imposto™'.

O zoneamento, como limitador do crescimento das cidades e fonte de exclusdo é outro
tipo de justificativa utilizada por diversos autores como Beach e Twinam (2017), Rothwell
(2011), e Shertzer, Twinam e Walsh (2016), cujos trabalhos concentram-se na habitacdo de

baixa renda e efeitos Tiebout.

“TFischel (1999) define “homevoters” como proprietarios de imdveis e eleitores com participacao e influéncia no
resultado da politica local, principalmente relacionadas a alocacéo de terras.

“6Em municipios menores, o zoneamento sofre maior influéncia dos eleitores, ja nos maiores, prevalece a
vontade dos grupos de interesse que incluem promotores imobiliarios, sindicatos de construcdo civil e
defensores dos pobres.

47Se refere a perda econémica de utilizagdo da terra com menor intensidade do que a ideal ou que estejam
alocadas em locais menos eficientes, gerando custos extras de deslocamento, por exemplo. O contribuinte
perde pelo descolamento e o governo pela receita tributaria da ma alocagdo, dificultando o financiamento dos
servigos publicos e o planejamento urbano.
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Para Fischel (2008), o zoneamento excludente se refere a tentativas de reduzir a
densidade do desenvolvimento habitacional, frequentemente se relacionando com zoneamento
fiscal, na medida em que leis de zoneamento excluem moradores de baixa renda que ndo
podem pagar altos impostos sobre a propriedade. Somin (2015) afirma que se tem chegado a
um consenso de que as regras de zoneamento sdo grandes obstaculos as moradias e
oportunidades econdémicas para 0s pobres e classe média, pois ao se restringir construcdes,
aumenta-se os precos das habitacfes e consequentemente, impede-se 0 ajuste de preco pela
demanda, contribuindo para a desigualdade de renda e queda de produtividade.

Apesar da diversidade de justificativas e criticas*® associadas ao zoneamento,
prevalece, enquanto argumento tedrico, a visdo da economia do bem-estar que baseia as
intervencdes em analises econbmicas, seja de quantificacdo do bem-estar, seja de analise
custo-beneficio. Contudo, na préatica, diversos autores afirmam que questdes econdmicas de
eficiéncia e eficacia estariam sendo substituidas por “rent seeking” e planejamento baseado no
maior “lobby” (EVANS, 2004; GLAESER, 2017; MACMILLEN, 2001; WEBSTER, 1998).
Outros autores defendem inclusive, a reducdo da dependéncia do instrumento e utilizacdo de
diferentes métodos de reducéo de externalidades negativas.

Siegan (1970) aborda o “ndo-zonecamento” de Houston apresentando seus controles de
uso do solo e propriedades, comparando-os aos de comunidades zoneadas (especialmente
Chicago). Afirma que, apesar da ndo existéncia de uma lei de zoneamento, a cidade adota
alguns controles sobre o uso do solo similares ao zoneamento. Conclui que em muitos
aspectos Houston nédo difere de uma cidade zoneada, mas se distingue em trés aspectos: 1) ha
maior oferta de apartamentos e os aluguéis sdo mais baixos; 2) areas adjacentes as principais
vias sdo mais utilizadas; 3) hd mais areas de uso ndo doméstico do que se houvesse
zoneamento.

Ellickson (1973) analisa como mecanismos descentralizados podem resolver, melhor
do que o planejamento centralizado, os conflitos entre proprietéarios vizinhos e conclui que
zoneamento prejudica o crescimento e gera discriminagdo contra imigrantes, populacdo de
classe mais baixa e proprietarios com pouca influéncia politica e sugere “The elimination of
all mandatory zoning controls on population densities, land use locations, and building bulks
is therefore probably desirable.” (ELLICKSON, 1973, p. 779). O’Neill (2009), e Somin

“8Para Webster (1998) as criticas a economia do bem-estar podem ser divididas em trés aspectos: 1) custos e
beneficios sociais ndo podem ser estimados com precisao, havendo pouca chance de determinagdo dos ajustes
corretivos. 2) custos de processo ndo sdo estimados na economia do bem-estar, que foca apenas em resultados
3) os custos de transacdo sdo considerados nulos na analise pigouviana.
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(2015) afirmam que o zoneamento, como limitador do dano causado pelas externalidades
negativas, seria aconselhavel, desde que o préprio zoneamento ndo as criasse.

Esses autores, de alguma forma, se baseiam na abordagem de Coase e compartilham o
desejo de reduzir a intervencao regulatoria do governo e aumentar a eficacia do mercado, pois
acreditam que o zoneamento, por interferir na operacdo do mercado de terras privadas, leva a
ineficiéncias econdémicas no uso privado da terra, que ndo sdo compensadas por quaisquer
beneficios obtidos por meio da reducédo de externalidades negativas.

Assim, mesmo que uma politica de planejamento nédo seja efetiva ou eficiente e que o
aconselhamento econdémico ndo seja atendido, pode ser implementada, obviamente por
atender a outros critérios. De toda forma, a proxima se¢do analisa alguns artigos empiricos,
seus métodos de avaliacdo do zoneamento e efeitos a partir de um ponto de vista econémico,

seja em relacdo ao bem-estar gerado, custo-beneficio e outros métodos de estimacao.

2.3 Efeitos econdmicos do zoneamento

Mudltiplos instrumentos de regulacdo direta da terra sdo utilizados pelos governos, que
sob uma diversidade de justificativas, determinam como podem ser desenvolvidas. Requisitos
de areas comuns; de tamanho minimo de lote; cddigos de construcdo; designacdes de
zoneamento para uso comercial, multifamiliar, entre outras, implicam em uma diversidade de
impactos de dificil estimacdo, ndo existindo consenso sobre os efeitos do zoneamento ou
sobre como esses deveriam ser analisados.

Para Pogodzinski e Sass (1990) “despite the volume of previous research, there is little
agreement on the effects of zoning or how to properly analyze those effects.”
(POGODZINSKI; SASS, 1990, p. 294). Para Schone, Koch e Baumont (2013) “compared to
the numerous studies on the effects of growth controls, empirical evidence on their
determinants is still scarce.” (SCHONE; KOCH; BAUMONT, 2013, p. 97).

Regulamentos alteram os valores das propriedades, aumentando ou reduzindo a oferta
e demanda por terras; alterando as escolhas dos consumidores; gerando mobilidade social e
exclusdo de populagdes de determinadas &reas; entre outros fatores que causam impactos
diferentes para grupos de interesses concorrentes, com agendas politicas conflitantes,
dificultando o entendimento dos efeitos das intervengdes no bem-estar geral.

Para Evans (2004), os economistas tendem a analisar os resultados do planejamento do
uso do solo em termos da maximizacdo da eficiéncia econdmica, em detrimento da avaliacdo
da distribuicdo do possivel bem-estar gerado. O argumento é de que o planejamento do uso do

solo tende a diminuir a competicdo e beneficiar donos de imoveis ja instalados nas areas
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zoneadas, na medida em que, gera barreiras a entrada de novos concorrentes e aumenta o
valor dos imdveis, sendo, portanto, necessaria a devida compensacéo aos perdedores, 0 que na
pratica ndo ocorre.

A teoria neoclassica do bem-estar argumenta que para maximizar o bem-estar €
necessario que os beneficios totais, incluindo os privados e sociais sejam maiores que 0S
custos totais. A maximizagéo e alcance da eficiéncia de Pareto parte do pressuposto de que a
situacdo de equilibrio é benéfica para todas as partes envolvidas, quer dizer, no nivel étimo é
impossivel que ocorra nova realocacdo de recursos, tal que a situacdo de qualquer parte seja
melhorada sem piorar a situacdo de outra. Entretanto, eficiéncia de Pareto ndo implica
equidade, pois a maximizacao da eficiéncia econdmica gera numero infinito de estados 6timos
da economia, dependendo da distribuicdo inicial dos ativos e da resultante realocacdo dos
recursos.

A questdo que se coloca, portanto, ndo é se as politicas de controle do uso da terra
geram beneficios, mas qual sua magnitude e como esses se comparam aos custos associados,
bem como seus aspectos distributivos. Embora o zoneamento tenha potencial de aumentar a
eficiéncia, por exemplo, reduzindo externalidades negativas, ele também pode gerar
ineficiéncias impondo custos difusos e impedindo que as forcas de mercado ordenem a
atividade econdmica de maneira eficiente.

A economia do bem-estar pressupde a possibilidade de atribuicdo de valores para as
externalidades, de forma que todos os custos dos danos resultantes sejam estimados, mesmo
que de forma implicita. Entretanto, na pratica, pode ser quase impossivel a estimacdo de todos
os custos e beneficios. No caso da poluicdo, como barulho e ruidos nas cidades, uma
aproximacao da estimacdo dos custos poderia se basear nos danos causados e 0 custo de
reparacdo desses danos; ou por meio da medigdo dos “costs of avoidance”, estimando-se
quanto as pessoas estariam dispostas a pagar para evitar algum tipo de dano; ou pela
comparacao das diferencas nos valores das propriedades®.

Especificamente em relacdo ao zoneamento, Macdonald e Macmillen (2011)
apresentam um modelo de ACB, onde os beneficios sdo definidos em valores da terra,
impostos e gastos locais, e beneficios trabalhistas; e, 0s custos estimados com base no custo

de oportunidade dos beneficios perdidos na escolha de um uso da terra em detrimento de

49Segundo Motta (2012) os métodos: Preco-Hedonico, Custo de Viagem e Valoragdo Contingente estimam
funcbes de demanda para os recursos derivadas de mercados de bens ou servigos privados complementares ao
recurso ambiental, ou mercados hipotéticos. O método de custo de viagem estima os custos incorridos na
visitacdo de um parque sendo utilizado como aproximacao da disposi¢do a pagar em relacdo aos beneficios
recreativos do parque. O método de valoragdo contingente busca a disposicéo a pagar/receber de uma amostra
de entrevistados, avaliando as preferencias do consumidor em situagdes hipotéticas.
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outro. Chegam a concluséo de que o modelo € intrinsicamente limitado por requerer grande
quantidade de informacdes e combinacgédo de fatores com baixa probabilidade de ocorréncia.
Os beneficios da alocagdo de terra para uso industrial ao invés de residencial por exemplo, é
nulo somente se ja existir pleno emprego, se o valor dos aluguéis for igual, se o0 uso industrial
ndo gerar efeitos sobre os aluguéis de terra em outras localidades da jurisdicdo e se cada uso
da terra pagar impostos iguais ao valor dos bens publicos recebidos.

Cheshire e Sheppard (2002) apresentam uma metodologia empirica de avaliacdo de
custos e beneficios do planejamento do uso da terra e sua distribuicdo, onde as consequéncias
do planejamento sdo avaliadas em termos de equidade — como os beneficios e custos sdo
distribuidos - e quais os seus impactos sobre o bem-estar social®®. Os resultados indicam
custos liquidos significativos, em média 3,9% da renda familiar anual; familias com rendas
elevadas recebem maiores beneficios, contribuindo para o aumento da desigualdade; ha
aumento da provisao de espacos abertos acessiveis ao publico, gerando beneficios que tendem
a reduzir a desigualdade. O efeito liquido, segundo os autores, € neutro em termos de
distribuicdo®l. As limitagdes do modelo também sdo apresentadas. Os resultados referem-se a
apenas uma jurisdicdo e sao baseadas nas caracteristicas, comportamento e preferéncias dos
proprietarios dessa localidade, sendo esses representados por dois tercos de todas as familias,
restringindo-se dessa forma a analise dos impactos distributivos. Ha grandes dificuldades na
estimacdo da funcdo demanda, além do modelo ser monocéntrico e estatico.

Os resultados contraditorios encontrados por Mcdonald e Mcmillen (2011) e Cheshire
e Sheppard (2002) expdem as dificuldades de estimacao dos custos e beneficios e os impactos
especificos do zoneamento, dada a dependéncia dos pressupostos e métodos de andlise
utilizados, sendo essa perspectiva corroborada por Glaeser (2017), Goldstein (2004), Pendall
(2017), Webster (1998).

Diante das dificuldades de estimacdo dos custos e beneficios, Pendall (2017)
identifica falhas e beneficios do zoneamento a partir de um debate entre especialistas. Entre as
falhas relacionam-se a ma alocacdo espacial do trabalho decorrente do aumento dos custos de

moradia e das escolhas dos trabalhadores; restricbes sobre negdcios; regulamentos

%00s custos envolvem o0 aumento do preco da terra, habitacdo e restricies a disponibilidade de terra
desenvolvivel e os beneficios, amenidades ambientais fornecidas aos residentes. O modelo utiliza uma série de
etapas para estimacdo dos custos e beneficios, dentre os custos ha selecdo da &rea; dados do mercado
imobiliario; estimativa de precos heddnicos; estimac¢do de demanda; nivel de utilidade para cada domicilio; e
estimacdo do bem-estar. Para medir os beneficios os autores estimam o preco de reserva; calculam as
compensacOes de renda quando o preco da amenidade € alto; estimam a mudanga de terra para consumo; € 0
novo equilibrio e utilidade com zoneamento.

*1 Incluindo o pagamento de compensacgdes, 0 que na pratica ndo ocorre.
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burocraticos, confusos, estaticos e corruptiveis; aumento da desigualdade social; imposto
extra sobre a construgéo; e, discriminacdo e marginalizacdo de pessoas de baixa renda.

J& os beneficios envolvem a reducdo de externalidades, como industria poluidora ou
loteamento denso que gera congestionamento; simplicidade do instrumento em relacdo a
outros de planejamento urbano e reducéo de riscos de investimentos de longo prazo.

Macdonald e Macmillen (2011) afirmam que, na prética, sdo utilizadas solugdes “mais
simples” como, separagdo do uso residencial do comercial e industrial, mantendo a
proximidade do emprego, compras e assim por diante. Associado a dificuldade de estimagcéo,
normalmente modelos baseados na economia do bem-estar ndo incluem o custo da politica,
quer dizer, consideram o zoneamento como varidvel exdgena, superestimando os resultados
por desconsiderarem problemas como free-riders, corrupgéo e rent-seeking. Ademais, mesmo
com ACB realizada, tomadores de decisdo, nem sempre seguem as recomendac¢des sugeridas,
visto que critérios econdmicos normalmente nio séo utilizados em decisdes politicas®?; e por
altimo, conforme afirma Evans (2004), a ACB ndo leva em consideracdo o impacto
distribucional dos custos e beneficios na sociedade, nesse sentido seus resultados ndo
necessariamente geram maior bem-estar.

Idealmente as intervengdes deveriam ser capazes de passar no teste de eficiéncia de
Kaldor-Hicks®. Ellerman (2014) afirma que para qualquer mudanga proposta no estado
social, os ganhos e perdas seriam medidos em termos monetérios. Se o total for positivo,
entdo a intervencdo representa um aumento de riqueza social, e o alcance da eficiéncia de
Kaldor- Hicks, incluindo pagamento de compensacdo aos perdedores. Nesse sentido, a
eficiéncia de Kaldor-Hicks acrescentada das compensagdes, constituiriam a eficiéncia de
Pareto.

Today any project or change in social state that increases the ‘social wealth’
according to the Kaldor-Hicks criterion is routinely interpreted as an ‘increase in
efficiency” particularly in the law and economics literature, cost-benefit analysis,
policy analysis, and other parts of applied welfare economics (ELLERMAN, 2014,
p.127).

Entretanto, conforme Fischel (1999) e Evans (2004), ndo ha& pagamento de
compensagfes no caso de politicas de uso do solo, e 0 aumento de bem-estar decorrente da

politica implementada é puramente tedrico, pois na pratica alguns grupos ganham e outros

52Conforme argumentam Evans (2004), Fischel (2004), Glaeser e Ward (2009), O’Neill (2009), e Somin (2015).

STrata-se de uma analise de realocagdo de recursos menos rigorosa que a eficiéncia de Pareto pois ha a
possibilidade de compensacdo daqueles que ficaram em uma situagcdo pior ap6s as trocas, até que seja
alcancado o resultado de Pareto.
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perdem®. H4, portanto, argumentos tedricos e empiricos que demonstram que intervengdes no
uso da terra geram alteracdo nos precos da terra e em mercados habitacionais; e essas se
distribuem de forma desproporcional entre populacdo afetada, conforme demonstra Fischel
(2001), Shertzer, Twinam e Walsh (2016) e Rothwell (2011). “Regulations have the potential
to transfer too many property rights from the private to the public sector, making zoning
unfairly and inefficiently restrictive” (FISCHEL, 2001, p.4).

2.3.1 Resultados de trabalhos empiricos

O trabalho seminal de Pogodzinski e Sass (1990) discute os efeitos do zoneamento no
bem-estar, a partir da selecdo de trabalhos tedricos e empiricos segregados em seis
categorias®®: Efeito oferta (1), relacionado a restricdo da oferta de terras e o aumento dos
custos marginais e os precos da habitacéo e seu impacto distributivo®; Efeito demanda (2), se
refere a estudos que buscam estimar os efeitos na restricdo de escolhas do consumidor,
principalmente de habitacdo; Efeito Tiebout (3), resulta na mobilidade do consumidor em
resposta ao zoneamento; Externalidades (4), que podem ser de producdo, aglomeragéo, usos
ndo conformes, bens-publicos, e congestionamentos; Efeito enddgeno (5), seguindo a tradicéo
coaseana; e Efeito Rent-seking (6), que envolve os custos dispendidos por individuos na
tentativa de manipulacdo das leis de zoneamento em interesse préprio.

Esses efeitos sdo analisados, na maior parte dos estudos, nos pregos da terra ou
habitagdo, derivando-se conclusdes sobre bem-estar muitas vezes contraditorias, como o que
ocorre na ACB, dada a diversidade de suposicOes, estruturas dos modelos e seus efeitos
simultaneos. As principais diferencas se relacionam ao namero de jurisdi¢cdes, se 0s modelos
sd0 ou ndo espaciais, se varidveis sdo exogenas ou enddgenas e pressupostos sobre
comportamento de consumidores e produtores.

Segundo os autores, grande parte dos modelos utilizam consumidores idénticos, setor
de habitacdo funcionando em concorréncia perfeita, modelos sem externalidades, falta de
distincdo de qualidades de habitacdo, zoneamento exdgeno. Ou seja, desconsideram a
possibilidade de efeitos de rent seeking.

Os resultados encontrados por Pogodzinski e Sass (1990) é de que todos os modelos

de oferta, demanda, Tiebout e rent-seeking reduzem o bem-estar, os que incluem

%Ha ainda dificuldades inerentes na identificacdo de ganhadores e perdedores e a possibilidade de “rent
seeking”.

5Segundo os autores, a analise completa do zoneamento envolve a consideragdo de todos os efeitos. No entanto,
ndo ha modelo teérico nem empirico que fornega essa visao abrangente, nesse sentido, os autores selecionaram
trabalhos que contribuiram de uma a trés categorias por artigo.

%Um dos trabalhos analisados conclui que o efeito no bem-estar depende da elasticidade da demanda por
habitacdo; outro que o aumento do preco da terra diminui o bem-estar geral e outro que aumenta.
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externalidades aumentam o bem-estar e os de zoneamento endogeno, dependem do regime de
zoneamento, como tamanho minimo de lote e regras de subdiviséo.

Desde a publicacéo do trabalho de Pogodzinski e Sass (1990) a pesquisa na area vem
se consolidando e novas metodologias vem sendo aplicadas. Nesse sentido, alguns trabalhos
mais recentes sao apresentados como objetivo de tentar verificar se os resultados da década de
1990 ainda se mantém.

Os efeitos do zoneamento na oferta se relacionam aos aumentos dos pregos de terras
ou habitacdes na area zoneada e normalmente reduzem o excedente do consumidor, mas
aumentam o bem-estar dos donos de imoveis na zona gque tem seus imoveis valorizados.

Turner, Haughwout e Klaauw (2014)°" avaliam o efeito da regulacio do uso da terra
em seu valor, desenvolvendo um modelo de equilibrio parcial a partir de trés efeitos. O efeito
da restricdo ao proprietario de um lote (custos); o efeito externo sobre 0s vizinhos
(beneficios); e o efeito de oferta, que reflete a escassez de terras apds a regulamentacdo. O
procedimento é realizado a partir da estimacdo dos efeitos agregados visando a avaliacdo da
mudangca no bem-estar causada pela regulamentacdo. Os resultados sugerem que as
estimativas do valor dos efeitos externos da regulacdo nao sdo suficientemente grandes para
compensar 0s custos da regulacdo; que a regulamentacdo do tamanho minimo de lote € menos
prejudicial que a burocracia; que a regulacédo tende a diminuir a oferta de habitagéo; e por fim,
que os regulamentos do uso da terra tendem a diminuir o bem-estar social.

Glaeser e Ward (2009) afirmam gue a combinacdo de aumento de precos da habitacdo
e diminuicdo de novas construcdes em Boston (efeito oferta), ndo é decorrente do aumento de
demanda, nem da diminui¢&o de terras disponiveis - ja que as densidades de terra sdo baixas e
os tamanhos dos lotes estdo aumentando - mas do aumento das regulamentacdes sobre o uso
da terra, desde o tamanho minimo de lotes até as regras de subdivisdo. Os dados coletados
pelo autor sugerem que o declinio de novas construcdes e 0 aumento associado nos precos
refletem barreiras a novas construcdes, além disso, as densidades de cada &rea néo
determinam os valores da terra e desse modo ndo hd maximizacdo de seu valor, nem
maximizacdo do bem-estar social.

Hsieh e Moretti (2017) analisam como as restricbes impostas pelos zoneamentos
impactam os custos de habitacdo e alocacdo da mao de obra em cidades americanas. Segundo

0S autores, 0 processo ocorre a partir da restricdo de moradias que eleva os precos dos imoveis

’Segundo Beach e Twinam (2017), Turner, Haughwout e Klaauw (2014) n&o s&o os primeiros a pensar sobre o
efeito liquido da regulacdo do uso da terra no bem-estar, mas oferecem melhoria metodoldgica substancial
sobre a literatura.
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e salarios nominais gerando ma alocacdo dos trabalhadores, o que reduz sua produtividade, a
producdo agregada, o crescimento das cidades e, consequentemente, o bem-estar dos
trabalhadores americanos®®. Segundo os autores, as restricdes de uso da terra reduziram o
crescimento agregado dos EUA em mais de 50% entre os anos de 1964 a 2009.

Para Evans (2004), o aumento dos precos de moradias e ou terras afeta o crescimento
econdmico na medida em que impede a expansdo da cidade, elimina economias de
aglomeracédo e reduz a poupanga. Segundo o autor, é pouco provavel que os beneficios das
politicas compensem 0 menor crescimento econdmico e niveis de renda, pois 0 zoneamento
cria barreiras a entrada, protege setores ineficientes e gera monopolios, diminuindo assim a
competitividade da economia.

O efeito demanda ocorre de duas formas: diretos ou via mobilidade. Sem mobilidade,
0 aumento do preco dos imdveis gera reducdo de bem-estar para os potenciais consumidores e
ganhos para 0s proprietarios existentes. Com mobilidade, o zoneamento pode aumentar a
demanda por habitacdo de pessoas que vivem fora da jurisdicdo, pois ha menor externalidade;
ou, pode diminuir a demanda, pois pre¢os mais altos geram migragdo de consumidores pobres
para outras jurisdicdes.

A analise fica mais complexa quando se avalia os impactos do zoneamento na
jurisdicdo e mesmo fora dela. Se a regulagcdo aumenta o valor da habitacdo e sua demanda
direta, pode afetar também a demanda em &reas sem zoneamento, dependendo de sua
caracteristica — de bem substituto ou complementar. De forma geral, na auséncia de
externalidades, o zoneamento reduz o bem-estar de potenciais compradores de imoveis, mas
seu efeito na demanda é indeterminado.

Autores que analisam o efeito mobilidade em resposta ao zoneamento, normalmente
utilizam os termos “efeito Tibout”; “zoneamento excludente”; ou efeitos distributivos
perversos do “zoneamento de densidade”®®. Trabalhos recentes de Beach e Twinam (2017),
Rothwell (2011), Shertzer, Twinam e Walsh (2016) corroboram a constatacdo de Pogodzinski
e Sass (1990) de que ha perda de bem-estar decorrente da instituicdo do zoneamento e seus

%80 método utilizado pelos autores utiliza modelo de Rosen-Roback de equilibrio espacial que demonstra como
os choques locais se agregam para afetar a producdo e o bem-estar. Foram utilizados dados de 220 &reas
metropolitanas dos EUA de 1964 a 2009 demonstrando como as regulamentagdes restringem os mercados de
trabalho dinamicos, gerando externalidades para todo o pais e diminuindo a renda e o bem-estar da populacgéo.

*Rothwell (2011) apresenta um modelo econémico de zoneamento de densidade considerando dois grupos
concorrentes. Um grupo formado por empresarios, onde o crescimento populacional aumenta a demanda por
produtos e lucros, além de aumentar a oferta de habitacdo; e outro grupo, formado por proprietarios de iméveis
gue se opde ao desenvolvimento visando valorizagdo de seus iméveis. A forca relativa de cada grupo é
condicionada pela densidade da area. Em areas de baixa densidade, proprietarios preferem restringi-la, mas em
areas de alta densidade, eles perdem para os interesses dos empresarios.
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consequentes efeitos na composicdo demogréafica das cidades e segregacdo de populacdes
minoritérias.

Conforme Fischel (2013), no modelo de Tiebout, os agentes revelam suas preferéncias
pelos bens publicos por meio da escolha do local de moradia, migrando para a jurisdicdo que
oferece um conjunto de servigos publicos e tributagdo condizente com sua preferéncia®.
Entretanto, o autor argumenta que a demanda por bens publicos é presumida renda elastica e
mesmo que a demanda ndo seja sensivel a renda, pessoas que moram em casas menores
acabam pagando menos impostos e recebendo a mesma quantia em servicos publicos®?.
Ademais, o sistema de impostos sobre a terra ndo € condizente com o oferecimento de
servicos publicos e as preferéncias ndo séo reveladas prejudicando a eficiéncia do modelo.

Hanushek e Yilmaz (2015) corroboram a visdo de Fischel (2013) ao afirmarem que a
solucdo de Tiebout falha, pois, as comunidades ndo sdo homogéneas em termos de renda e ha
um ndmero limitado de jurisdigdes, logo, a oferta ideal de bens publicos ndo é satisfeita.
Assim sendo, “restrictions on households such as the exclusionary zoning will not in general
move the locational equilibrium to the full Tiebout optimum” (HANUSHEK; YILMAZ, 2015,
p. 561).

Beach e Twinam (2017) analisam como o zoneamento interfere no bem-estar
individual, medido pelas mudancas nas vizinhangcas e composicdo demografica,
diferentemente da maior parte da literatura que se concentra em resultados a niveis de cidade
ou valores de terras e habitacGes. A partir de dados historicos de Chicago e observacdo da
distribuicdo espacial dos moradores pré-zoneamento, os autores concluem que os individuos
respondem ao zoneamento, maximizando utilidade e escolhendo novos bairros que
correspondam as suas preferéncias. Nesse sentido, os custos e beneficios do zoneamento
passam a ser suportados pelos individuos que permanecem na vizinhanga, sendo a populacdo
negra a mais afetada. Contatam, ainda. que aqueles que ndo se mudam apresentaram melhores

oportunidades de participacéo na forca de trabalho.

%0 modelo de Tiebout supde que ha mobilidade perfeita de eleitores-consumidores; conhecimento sobre os
impostos e servigos oferecidos em todas as localidades; grande op¢do de localidades para escolha; ndo existe
externalidades de uma localidade para outra; hd maximizacdo da eficiéncia no fornecimento dos servicos
publicos — tamanho 6timo de cada comunidade que fornece o custo minimo médio de oferecimento de servigos
publicos.

61Segundo o autor, baseando-se no zoneamento fiscal, a taxa de sacrificio que uma familia faz para comprar
servicos publicos é a mesma taxa dos bens privados, significando, em termos econdmicos, que a razao entre a
utilidade/ preco do bem privado é a mesma dos outros bens, que seria a condigdo de eficiéncia nas trocas.
Entretanto, os bens-publicos ndo atendem a esse critério, pois novos consumidores ndo podem ser excluidos
caso ndo paguem por eles.
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Shertzer, Twinam e Walsh (2016) estudaram a ligacdo entre a regulacdo do uso da
terra e demografia, mais especificamente, a identificacdo da relagédo entre regulacdo e
disparidades no acesso a bens publicos e exposicdo a poluicdo a partir de dados de 1923 na
cidade de Chicago®. O primeiro resultado encontrado pelos autores foi de zoneamento
“excludente”, com concentracdo de minorias (negros e latinos) em bairros especificos e de
maior densidade, conforme ja verificado por Fichel (2001). O segundo, de que bairros de
maioria negra sd0 mais propensos a serem zoneados para usos industriais. Esses resultados
contribuem para a segregacao e disparidades ambientais, corroborando o trabalho de Rothwell
(2011), apesar de haver discordancias como o trabalho de Depro, Timmins e O’Neil (2015)
que sugere que a segregacao ndo é predominantemente decorrente do zoneamento, mas de
diferencgas entre disposicOes a pagar por diferentes amenidades de vizinhanca entre brancos e
hispanicos®.
Rothwell (2011) busca verificar qual a relacdo entre regulacdo da terra e segregacédo
racial nos EUA%. Segundo o autor, ha maior segregacdo dos negros em relacéo aos latinos e
asiaticos, apesar de tendéncias convergentes. A explicacdo se baseia na demonstracdo de que
politicas de controle de densidade aumentam a desigualdade Inter jurisdicional e econémica
em areas metropolitanas e limita a saida de grupos minoritarios de comunidades segregadas.
Os resultados encontrados sugerem que entre 25 a 50% da segregacdo contemporanea é
explicada pelo zoneamento de densidade. Incentivos de zoneamento no estilo Tiebout®, onde
residentes expressam suas preferéncias por um determinado pacote de impostos e servigos,
alterando as jurisdic@es, explicaram uma parte dos resultados e diferencas de rendas relativas
determinaram 50% do efeito segregagéo.
Um resultado diverso é apresentado por Calabrese, Epple e Romano (2007), onde o
zoneamento, com efeito Tiebout, gera maior eficiéncia, apesar de pior distribuicdo. O
zoneamento induz a estratificacdo de renda, sendo os ganhos de bem-estar agregados

distribuidos de forma ndo uniforme, com perdas de bem-estar para domicilios pobres que

20 método envolve a identificagdo das populagGes minoritarias pré-zoneamento e seus padrdes e uso e ocupagio
da terra — controlando densidade ex-ante a partir do questionamento de como a composi¢do étnica e racial dos
bairros influenciou o zoneamento local.

830 estudo busca verificar a correlagdo entre zoneamento e injustica ambiental, em um modelo estrutural que
utiliza dados censitarios aplicados para analise de risco de cancer em Los Angeles. Os resultados indicaram
evidéncias contrarias aos trabalhos tradicionais que relacionam zoneamento e “poluigdo racial”, sugerindo que
a principal razdo da injustica ambiental decorre da utilidade marginal decrescente da renda, onde brancos
teriam uma disposi¢do marginal a pagar maior do que os hispanicos para evitar a exposi¢do a poluicao.

840 autor realiza uma analise comparativa de como o zoneamento afeta segregacdo metropolitana nas 25 maiores
regifes do EUA.

®Variaveis utilizadas para calculo desse efeito: grau de fragmentacdo governamental nas areas metropolitanas;
taxa de imposto predial e variaveis de estado para tributacéo total per capita; dependéncia do governo local de
tributacdo sobre propriedade e grau de dependéncia dos governos de fontes proprias.
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ficam em uma pior situacdo. Entretanto, segundo os autores, 0 ganho agregado é eficiente,
pois as distor¢bes de mercado diminuem com o zoneamento. A suposi¢do do modelo é que 0s
agentes respeitam a restricdo imposta, que ndo exista rent-seeking, que seja possivel o
deslocamento de populagdes; e que haja o estabelecimento de um tipo de imposto sobre a
propriedade equivalente ao fornecimento de servico publico local. “Zoning causes Tiebout-
welfare gains in aggregate but with large welfare transfers. The zoning equilibrium is
significantly more efficient as it reduces housing-market distortions.” (CALABRESE;
EPPLE; ROMANO, 2007, p. 25).

Modelos com externalidades normalmente englobam o aumento de preco dos imdveis
que, teoricamente, representa a internalizacdo das externalidades, sendo os residentes os
maiores beneficiarios pelo aumento do valor de suas casas. A questdo que se coloca é se 0s
ganhos dos moradores superam 0s prejuizos de novos residentes.

O modelo de Zellner e coautores (2010) busca estimar como os efeitos do zoneamento,
das preferéncias de densidade e externalidades negativas afetam o desenvolvimento urbano e
a utilidade de moradores®®. Os resultados indicam que a maioria dos moradores prefere baixas
densidades, caso seja assumido que sejam homogéneos; que as externalidades geram uma
expansdo excessiva e menor utilidade média; que o zoneamento pode reduzir a expansdo do
desenvolvimento em areas especificas, mas ao fazé-lo, diminui a utilidade média da
populacdo; nao resolve o problema das externalidades e aumenta a desigualdade, além de seus
efeitos variarem conforme as distribuices de preferéncias e os niveis de fiscalizacdo do
zoneamento. Nesse sentido, 0s autores argumentam que ndo se sabe se 0 zoneamento é uma
resposta a ineficiéncia ou se € a fonte dessa e sugerem “Externalities of development should
therefore be addressed through internalization processes (for example, green taxes), rather
than zoning.” (ZELLNER, 2010, p. 425).

Outra categoria de implicacBes para 0 bem-estar decorre da consideracdo de fatores
enddgenos ao zoneamento e rent-seeking. Grande parte da literatura, inclusive tedricos da
economia do bem-estar tratam o zoneamento como variavel exégena ao modelo, ou seja,
pressupde-se que a regulacdo é 6tima, excluindo-se, portanto, a possibilidade de sujei¢do de
manipulacdo estratégica dos participantes. Nesse sentido, um modelo que corresponderia a
uma alocacéo eficiente pelo controle das externalidades, pode ndo ocorrer, caso a intervencao

seja endogeneizada.

%0 modelo é baseado em agentes “agente-based model” e explora a importancia relativa das interagdes entre
restricdes de zoneamento, externalidades, niveis de fiscalizagdo e preferéncias individuais de densidade e
qualidade estética como determinantes dos padrdes urbanos e nos niveis e distribuicdes do bem-estar.
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Segundo Hilber e Nicoud (2013), em principio, os regulamentos de uso da terra podem
aumentar o bem-estar corrigindo falhas de mercado, contudo, conforme os autores, evidéncias
lancam duvidas sobre essa proposicdo, dada a improvavel possibilidade de que os custos
impostos as familias ndo residentes sejam menores que 0s ganhos de bem-estar decorrentes da
correcdo de falhas de mercado. Todavia, como grande parte dos custos das regulamentacfes
sdo indiretos e processos de lobby dificeis de serem observados, conclui-se muitas vezes que
h& aumento de bem-estar quando h& na verdade subestimacao dos efeitos.

O modelo®” analisa como influéncias de proprietarios de terras impactam a regulagio e
0 desenvolvimento de terras, sendo essa visdo ja apontada por Fischel (1999), desde a década
de 1970, quando define o conceito de “homevoters”. Os autores concluem para uma forte
correlacdo positiva entre o grau de desenvolvimento de uma érea e a restri¢do regulatoria para
uso residencial, sendo essa restricdo consistente com a hipotese de “homevoters”, de forma
que “The proposition that the restrictiveness of land use regulations goes beyond welfare
economics.” (HILBER; NICOUD, 2013, p. 41).

Murray e Frijters (2016) analisam o comportamento de lobbying em um processo de
rezoneamento®® encontrando a presenca de rent-seeking e transferéncia de renda da populagio
geral para proprietarios de terras. Os autores calculam a influéncia das conexdes politicas ou
magnitude da corrupcdo, mediante doacBGes a partidos politicos e outras conexdes, como
subsidios direcionados. Verifica-se que os proprietarios de terras, que fazem parte de “redes
ou grupos fechados”, sdo mais propensos a serem beneficiados pelo reordenamento
(probabilidade de 37% com lobista e 25% sem), recebendo 75% da renda gerada pela
valorizacdo do valor da terra. Os autores concluem que ha evidéncias de geracdo de diversas
ineficiéncias, como gastos desnecessarios da politica; direitos de propriedade alocados
politicamente; e custos de aluguéis. “The rezoning decision clearly appears to have incurred
efficiency losses as the eventual rezoned areas were very different from the previously
announced areas that councils were forced to plan for, incurring unnecessary expenses.”
(MURRAY; FRIJTERS, 2016, p. 110).

"Pressupde preferéncias heterogéneas sobre um conjunto de cidades e rent -seeking de proprietarios de terras,
baseando-se em trés caracteristicas: um imposto regulador que eleva o preco das terras desenvolvidas e
aumenta o custo de conversdo de terrenos urbanizados colocando em confronto proprietarios de terras
desenvolvidas e incorporadores; um imposto regulador que aumenta o custo de vida, diminuindo o bem-estar;
e que cidades mais desejaveis atraem maiores agregados familiares, de forma que os trés efeitos juntos indicam
que jurisdigdes mais desejaveis sdo mais desenvolvidas e cobram um imposto regulatério mais alto.

8Segundo os autores, no rezoneamento, a maior disponibilizacdo de terras para desenvolvimento e sua
localizacdo ¢ definida pela pressao politica dos proprietéarios de terras ndo desenvolvidas que se beneficiam do
aumento do valor da terra. Ndo havendo mecanismos, como impostos sobre o valor da terra ou taxas de
melhorias, had sempre ganhos para esses e perdas para a populagdo em geral, incentivando-se a barganha,
corrupcao e suborno durante o processo.
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Solé-Ollé e Viladecans (2012) ndo avaliam o impacto de rent-seeking no bem-estar
geral, mas como o grau de competi¢do politica influencia a decisdo dos governos locais na
atribuicdo de terras para o desenvolvimento. Segundo os autores, os resultados encontrados
sdo compativeis para os diferentes grupos de interesse envolvidos (proprietarios de imoveis,
locatarios, proprietarios de terrenos nao desenvolvidos e incorporadores) com predominancia
da influéncia dos incorporadores, uma vez que verificou-se que a concorréncia politica mais
dura reduziu, apés eleicdo, a quantidade de terras destinadas ao desenvolvimento. O contrério
aconteceu quando o grau de competicdo politica foi baixa, dando margem a captura dos
governos locais pelos lobby dos desenvolvedores. Ja o trabalho de Schone, Koch e Baumont
(2013), diferentemente de Solé-Ollé e Viladecans (2012), ndo identificou a influéncia dos
incorporadores nas escolhas locais de controle de crescimento, mas verificou-se que, quanto
maior o lobby dos proprietarios, mais rigorosos sao os controles de crescimento - além de
outras motivacdes como protecdo de amenidades e eliminacéo de externalidades negativas®®.

De forma geral os trabalhos analisados concluem que o zoneamento nao gera melhoria
na eficiéncia econémica, bem-estar, nem melhor distribuigéo.

Os modelos de oferta de Turner, Haughwout e Klaauw (2014); Glaeser e Ward (2009);
Hsieh e Moretti (2017); e Evans (2004) concluem que, os beneficios sdo menores que 0s
custos da regulamentacdo; que a regulamentacdo ndo aumenta a eficiéncia econémica e que
tende a reduzir o crescimento agregado da economia e a diminuir o bem-estar social.

Os modelos de demanda de Beach e Twinam (2017), Fischel (2013), Hanushek e
Yilmaz (2015), Rothwell (2011), e Shertzer, Twinam e Walsh (2016) apontam para a perda de
bem-estar decorrente, principalmente, da ma distribuicdo dos beneficios gerados, corroborado,
em partes por Calabrese, Epple e Romano (2007), que verifica aumento de eficiéncia com
piora na distribuicdo. Com externalidades, o modelo de Zellner e coautores (2010) conclui
que ndo ha correcdo de externalidades negativas e aumento de desigualdade. Endogeneizando
a regulamentacéo e incluindo rent-seeking os modelos de Hilber e Nicoud (2013), Murray e
Frijters (2016), e Solé-Ollé e Viladecans (2012) concluem para a geracdo de ineficiéncias.

Verificou-se ao longo deste capitulo que a justificativa para o uso de zoneamentos,
enquanto argumento tedrico da Economia do Bem-Estar, é de que a separa¢do de usos de

terras incompativeis reduz externalidades negativas. Logo, o estimulo ou desincentivo as

pPara Schone, Koch e Baumont (2013) o uso de politicas de controle de crescimento gera aumento do preco das
habitagBes, reducéo do valor das terras ndo desenvolvidas e nesse sentido, consequéncias financeiras aos
proprietarios de terras e incorporadores que tentardo influenciar as decisdes de relativas & controles de
crescimento, logo “the decision to control the development of a municipality is probably not best described as
being taken by a ‘benevolent dictator’ with the unique intention to maximize social welfare.” (SCHONE,

KPCH, BAUMONT, 2013, p. 96).
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atividades, com medidas de controle de desenvolvimento, produz um padréo de uso da terra
que resulta em maior eficiéncia econdmica e bem-estar social.

Percebeu-se ainda que mesmo diante da diversidade de instrumentos disponiveis aos
governos, os controles fisicos prevalecem quando se trata de politicas de controle do uso da
terra. Padrdes sdo desconhecidos e instrumentos econdémicos utilizados apenas como medidas
acessorias ou complementares.

Apesar desta prevaléncia, ou seja, correcdo de externalidades negativas por meio de
zoneamentos, uma infinidade de criticas e solucdes alternativas vem sendo desenvolvidas,
algumas delas por tedricos que se baseiam na abordagem coaseana. Negociagdes privadas
com definicbes de direitos de propriedade ndo sdo novidade, entretanto esbarram em
empecilhos como grande numero de agentes envolvidos, free riders e altos custos de
transacdo, mas suas analises empiricas e criticas teodricas revelam inconsisténcias do modelo
padrdo e podem indicar novos caminhos como avaliacdes de custos de transagdo, burocracias,
e a natureza e grau de impedimentos na implementacdo dos zoneamentos, inclusive do ZEE.

A resisténcia politica, presente nos processos de aprovacao legislativa dos ZEEs pode
ser entendida a luz da teoria coaseana. Esta ressalta a distribuicdo desigual de custos e
beneficios, especialmente porque em grande parte dos casos de intervencdo no mercado de
terras ndo had compensacdo de perdedores, que resistirdo ao zoneamento e provavelmente
tentardo influenciar os resultados a partir de lobbies e grupos de influéncia.

Deste modo, estes autores afirmam que a questdo que se coloca ndo é se as politicas de
zoneamento geram beneficios, mas qual sua magnitude, custos e alocacdo distributiva. As
andlises, todavia, esbarram em dificuldades de estimagdo dos custos e beneficios e os
impactos do zoneamento. Ademais, ressaltam que muitas das recomendacgdes sugeridas pelos
modelos ndo sdo implementadas visto que critérios econdémicos normalmente ndo sdo
utilizados em decisdes politicas.

Por fim, os resultados encontrados na revisao dos trabalhos empiricos concluem que,
no geral, os beneficios do zoneamento sdo menores que o0s custos de regulamentacdo e que
ndo ha aumento da eficiéncia econdémica, melhoria no bem-estar social e distribuicdo, alguns

resultados indicam inclusive a reducéo dessas variéveis.



60

PARTE II
METODOS E PROCEDIMENTOS

CAPITULO 3
ARCGIS E DISCURSO DO SUJEITO COLETIVO

As avaliacBes de politicas publicas sdo necessarias na medida em que fornecem
informacdes que as justifiguem e que garantam a otimizacao do gasto publico visando ao seu
aprimoramento e prestacdo de contas a sociedade. Conforme o Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada - IPEA (2018), é¢ imprescindivel as politicas publicas um sistema de
monitoramento baseado em indicadores de gestéo de fluxos, de desempenho e de avaliacdo, e
que envolvam critérios de eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade.

No geral, programas de ZEE ndo possuem indicadores de monitoramento ou
desempenho. As diretrizes metodoldgicas do ZEE inclusive, ndo as estabelecem, mas sugerem
que as ac¢des de monitoramento e verificagdo do desempenho do instrumento “nao devem ser
direcionadas apenas a avaliacdo das transformacbGes no espaco e uso dos recursos, mas
também a avaliagdo das agdes implementadas” (BECKER; EGLER, 1997, p. 26).

Assim, o desenho metodoldgico da presente tese divide-se em:

- Auvaliacdo das transformacbes do espaco utilizando dados de cobertura e uso da

terra na rea do ZEE-NTO;

- Anélise das aclGes e diretrizes implementadas com aplicacdo de técnicas

padronizadas de coleta de dados (entrevistas e questionarios semiestruturados);

- Analise do uso dos recursos, especialmente humanos, de capital e financeiros, e a

estimacdo dos custos diretos de elaboracdo do ZEE no Tocantins.

O primeiro método é baseado em andlise quantitativa, onde sdo comparadas as
transformacdes da cobertura e uso da terra das Zonas do ZEE-NTO as suas diretrizes. O
segundo enfoque é qualitativo utilizando-se 0 método do Discurso do Sujeito Coletivo (DSC)
para analise dos resultados das entrevistas. O terceiro envolve entrevistas e pesquisa

documental, especialmente documentos oficiais e relatorios técnicos.
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3.1 Analise da transformacao do espaco

As analises de cobertura e uso da terra’®, a partir da interpretacdo de produtos de
sensoriamento remoto e imagens de satélite podem elucidar as possiveis alteracGes da
interferéncia antropica sobre o ambiente, constituindo-se em uma importante ferramenta e
subsidio a orientacdo e tomada de decisdo. Especificamente, esses dados fazem parte das
metodologias comumente utilizadas nos ZEEs no Brasil, principalmente nas etapas de
diagndstico. Nesta tese buscou-se compreender a dindmica da alteragdo da paisagem da area
do ZEE-NTO no periodo entre 2005 (finalizacdo do plano) e 2015, dltimo ano com base de
dados disponivel.

3.1.1 Descricdo da Area do ZEE-NTO

A area do ZEE-NTO abrange aproximadamente 32.975 km? e engloba 37 municipios’
( Figura 1). As formaces vegetais predominantes séo as florestas ombroéfilas densas, abertas e
savana (Cerrado), com intenso grau de antropismo, resultante especialmente do desmatamento
para o desenvolvimento de atividades agropecuérias, sendo o cerrado, em terrenos de relevo
inadequado para mecanizagdo, 0 maior remanescente de vegetacdo natural. As grandes
manchas de florestas remanescentes encontram-se no interior das areas de reserva legal de
grandes propriedades rurais, que, todavia, sofrem pressdes pela retirada de madeira,
transformando florestas estruturadas em “brenhas dominadas por cipds” com impactos
drasticos sobre a fauna local (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO
TOCANTINS, 2004a, p. 60).

A regido possui baixa densidade demografica e devido a situacdo geografica, distante
de mercados, € baixa sua participacdo em fluxos econdmicos. A economia é baseada na
pecuaria, com destaque para rebanho bovino e galinaceos, representando 75% de toda a
atividade econémica dos municipios em 2015, e na agricultura, destacam-se as culturas do
milho e arroz, de baixa produtividade e destinadas basicamente ao consumo familiar, e soja,
com grande crescimento ao longo dos dltimos anos. E precéaria a presenca de industrias,

prevalecendo siderlrgica, serrarias e agroindustria, consideradas incipientes, com poucas

OCobertura da terra é definida como os tipos de feicGes e objetos presentes sobre a superficie da terra, e uso,
como a forma de ocupacdo da terra pelo ser humano ou suas atividades e funcbes econdmicas (SECRETARIA
DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2005).

"LAguiarndpolis; Ananas; Angico; Aragominas; Araguaina; Araguatins; Araguand; Arapoema; Augustindpolis;
Axixa do Tocantins; Bandeirantes do Tocantins; Buriti do Tocantins; Cachoeirinha; Carmolandia; Carrasco
Bonito; Darcindpolis; Esperantina; Itaguatins; Luzindpolis; Maurilandia do Tocantins; Muricilandia; Nazaré;
Palmeiras do Tocantins; Pau D’Arco; Piraqué; Praia Norte; Riachinho; Sampaio; Santa Fé do Araguaia; Santa
Terezinha do Tocantins; Sdo Bento do Tocantins; Sdo Miguel do Tocantins; Sdo Sebastido do Tocantins; Sitio
Novo do Tocantins; Tocantindpolis; Wanderlandia; e Xambioa.
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empresas de laticinios e frigorificos (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO
DO TOCANTINS, 2016).

Restam, das popula¢Bes indigenas originais da regido, apenas duas: Apinayé e
Xambiod que possuem suas terras demarcadas. A estrutura fundiaria é resultante do processo
de expansao da fronteira agricola, sendo a maior parte da area ocupada por médias e grandes

propriedades e presenca expressiva de assentamentos rurais.
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Figura 1 - Area de abrangéncia e localizagio do Zoneamento Ecoldgico Econdmico do Norte do Tocantins —

ZEE-NTO.
048°30° 048°00 047°30°
|
I
——— Rodovia pavimentada
— — — Rodovia em pavimenta¢ao
- - - - Rodovia ndo pavimentada
el {3 Rodovia Federal )
O Rodovia Estadual 56700
Q}O
7
s 7°00° '
s 7°00°
Area Indigena Xambiod Nascentes de
s 8°00°
s 8°00°
048°30" 0 48°00° 047°30°

Fonte: SEPLAN-TO (2004a).
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3.1.2 Materiais e tratamento dos dados
A andlise da transformagéo da cobertura e uso da terra para a area do ZEE-NTO esta
fundamentada em duas bases de dados, ambas compostas por dados teméticos e cartogréaficos
estruturados em Sistemas de Informacdes Geogréaficas (SIGs), em formato Shapefile. A
primeira base, de 1990 a 2005, é disponibilizada pela SEPLAN-TO na base de dados
geograficos da Dinamica da Cobertura e Uso da Terra do Estado do Tocantins
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2010). A segunda,
de 2015, elaborada para a atualizacdo da cobertura e uso da terra do Tocantins e
disponibilizada pela SEPLAN-TO (2019). Os dados geograficos de cobertura e uso da terra
do Estado do Tocantins foram ent&o incluidos na delimitacdo da area do ZEE-NTO, onde foi
utilizado o arquivo em formato digital Shapefile obtido na Base de Dados Geograficos do
Norte do Tocantins, SEPLAN-TO (2006).
Seguindo o procedimento da SEPLAN-TO (2012) e visando um melhor entendimento
e verificagdo de mudanca de uso da terra, optou-se, metodologicamente, pelo agrupamento
das 25 classes de cobertura e uso da terra em grandes blocos, originando 11 classes, conforme

Quadro 2. A descricao e denominacdo das classes encontram-se no Anexo C.

Quadro 2 - Agrupamento de classes de cobertura e uso da terra.

Agrupamento Classes de Cobertura e Uso -1:100.000
Floresta Ombrofila Aberta Aluvial
Floresta Ombrofila Aberta Submontana
Floresta Ombrdfila Densa Aluvial

Formagdes Florestais Floresta Ombréfila Densa Submontana
Floresta Estacional Decidual Submontana
Floresta Estacional Semidecidual Aluvial
Floresta Estacional Semidecidual
Submontana

Areas de Vegetacio Mata de Galeria/Mata Ciliar
Natural Mata Seca

Cerradédo

Formacg0es Savanicas Cerrado Sentido Restrito
Parque de Cerrado
Palmeiral
Vereda
Campo
Campo Rupestre

Praia e Duna Praia e Duna

Area Urbanizada Area Urbanizada

Area de Mineracéo Area de Mineracéo

i Capoeira Capoeira
Areas Antropicas Solo Exposto Solo Exposto

Cultura Permanente Cultura Permanente

Cultura Tempordria Cultura Temporéria

Agropecuaria Agropecuaria

Reflorestamento Reflorestamento

Corpos D’agua Continental Corpos D’4gua Continental

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em SEPLAN-TO (2012a).
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Todo o processamento dos dados e seu cruzamento com os limites das zonas
estabelecidas no ZEE-NTO foram realizados no software ArcGis versdo 10.4, sendo
posteriormente exportadas para o Excel, dando origem a tabelas explicativas apresentadas no
proximo capitulo. Finalizada essa etapa, passou-se a organizacdo das diretrizes e agdes
estabelecidas para cada zona nos documentos da SEPLAN-TO (2004a) e SEPLAN-TO
(2004b) comparando-as aos resultados da transformacéo da cobertura e uso da terra da area do
ZEE-NTO. Para tanto, estas sdo detalhadamente apresentadas e confrontadas a dinamica da
cobertura e uso da terra em trés zonas e trés’? Subzonas entre os anos de 1990, 2000, 2005”3 e
2015.

3.2 Discurso do Sujeito Coletivo (DSC)

O DSC foi desenvolvido por Lefevre e Lefévre (2006, 2012) com o objetivo de
expressar 0 pensamento ou a opinido coletiva a partir de uma abordagem qualitativa’. Trata-
se de um discurso sintese, fruto de fragmentos de discursos individuais reunidos por
similaridade de sentidos, que se baseia metodologicamente na Teoria das Representacdes
Sociais’ desenvolvida por Moscovici (2009).

Dois conceitos sdo centrais na proposicao de representacfes sociais, segundo Gondim
e Fischer (2009), a objetivacdo e a ancoragem. O primeiro refere-se a materializacdo de um
conceito em imagens e ideias inter-relacionadas e ordenadas em uma rede conceitual. A
ancoragem € o processo de classificacdo e ajustamento de novas informacoes as estruturas de
conhecimento existentes.

O DSC incorpora esses conceitos, a objetivacdo € definida a partir da identificacdo de
Expressdes-Chave e nomeacdo da Ideia Central, e a Ancoragem da sustentacdo as Expressoes-

Chave a partir de principios, hipbteses e teorias. Nesse contexto, o DSC € caracterizado como

2Qriginalmente o ZEE-NTO apresenta quatro Zonas e Subzonas. Optou-se por ndo incluir na anélise a Subzona
B4 por falta de dados e Zona E que é de competéncia federal.

8A analise dos dados anteriores a 2005 justifica-se pela necessidade de verificagdo do comportamento da
dindmica da cobertura e uso da terra anterior ao ZEE-NTO, dessa forma é possivel inferir se houve alguma
alteracdo no comportamento das varidveis apds a implementacéo do instrumento.

4 Conforme Lefevre e Lefevre (2012) e Marinho (2015) as respostas para as perguntas, elaboradas em forma de
depoimentos, configuram a dimensdo qualitativa do método, ou seja, 0s elementos discursivos sdo tratados
como dados qualitativos. Ja tabulacdo e organizacdo desses dados, que analisam os indices de distribuicdo
entre os individuos pesquisados, caracteriza-se por uma abordagem quantitativa, nesse contexto os autores
definem o método do DSC como abordagem “qualiquantitativo”.

5 Conforme Gondim e Fischer (2009) a Teoria das Representacdes Sociais trata de representaces sociais que
ddo origem a teorias de senso comum que permitem o enquadramento de objetos sociais em sistemas
hierdrquicos estruturados. Oliveira (2015) afirma que as representagdes sociais se caracterizam como sistemas
de valores, ideias e praticas que tem dupla funcéo, de convencionar o mundo, ou estabelecer o senso comum e
de serem prescritivas, guiando aces e intera¢Ges sociais.
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uma ferramenta de pesquisa que permite, por meio de procedimentos sistematicos e
padronizados, analisar depoimentos, extraindo desses, as ldeias Centrais ou Ancoragens e
Expressdes-Chave’®, dando origem a um ou varios discursos-sinteses que s&o os Discursos do
Sujeito Coletivo’’.

O método se estrutura a partir de quatro operadores. O primeiro refere-se a transcricao
das respostas das entrevistas gravadas em audio, selecionando-se as Expressdes-Chave (ECH)
de cada resposta. O segundo e terceiro compreendem a identificacdo e agrupamento das Ideias
Centrais (ICS) e/ou Ancoragens (ACS)’® contidas nas Expressdes-Chave selecionadas, que
ddo origem a um certo nimero de categorias, cuja denominacao reflete uma Ideia Central
sintese também de cada resposta’®. Por fim, o quarto operador retine as Expressdes-Chave
extraidas dos depoimentos e categorizadas em Ideias Centrais de sentido semelhante em um
discurso-sintese construindo-se o DSC.

Além dos operadores, Lefevre e Lefevre (2012) apresentam dois atributos
quantitativos do DSC. Intensidade, que se refere a porcentagem de pessoas que contribuiram
com as Expressdes-Chave relativas as Ideias Centrais para confec¢do do DSC e Amplitude
que relaciona-se ao grau de espalhamento ou difusdo de uma ideia no campo analisado.
Assim, o produto gerado apresenta um painel de opinides coletivas onde os resultados
qualitativos (discursos) e quantitativos (indices de intensidade e amplitude) se articulam
gerando as representagdes sociais enquanto objeto de estudo (ALMEIDA, 2018).

O método foi selecionado a partir de sua caracteristica de identificacdo de sentidos
semelhantes, que marca o distanciamento do método da Andlise do Discurso que utiliza as
contradi¢Bes e condicBes sociais e histdricas de determinada coletividade.

Segundo Gondim e Fischer (2009), o DSC se baseia na identificacdo de sentidos, ndo
se atendo as condi¢bes de producdo e conceito de ideologia, fornecendo uma forma mais
apropriada de se lidar com a apresentacdo de dados qualitativos. Além disso, o0 método pode

ser aplicado as ciéncias sociais em geral “possibilitando, por exemplo, promover e/ou

5As Expressdes-Chave sdo as transcrigdes literais da entrevista que revelam a esséncia do depoimento, as Ideias
Centrais sao formulas sintéticas que agrupam as respostas do conjunto dos discursos ja transcritos a partir das
Expressdes-Chave (LEFEVRE; LEFEVRE, 2006).

""Segundo Lefévre e Lefévre (2014) os DSCs gerados séo opinides individuais que ao passarem pelo crivo do
pesquisador — exigindo operacdes de abstracdo e conceituacdo- sdo transformados em produtos cientificamente
tratados, mantendo, porém, as caracteristicas espontaneas e reconheciveis da fala cotidiana. A resultante final
da pesquisa como um painel de DSC pode ser considerado, segundo os autores, uma descri¢do sistemética da
realidade e uma reconstrucdo do pensamento coletivo como produto cientifico.

8N3o sera realizada essa etapa da técnica haja vista a dificuldade em se conectar as expressdes a uma dada
ideologia, que ndo é o foco dessa tese. Ademais Lefévre e Lefévre (2012) afirmam que nem sempre as
Ancoragens sdo necessarias para a analise dos discursos.

SEsse processo ¢ realizado a partir do agrupamento dos trechos de depoimento com sentido semelhante ou
complementar em categorias de Ideias Centrais, identificadas por codigos que sintetize seu sentido.



67

reestruturar acdes e programas educativos, campanhas de salde, avaliar servi¢os privados ou
programas governamentais” (LEFEVRE; LEFEVRE, 2012, p. 91).

A metodologia de analise do DSC foi proposta por Lefevre e Lefévre (2006, 2012) ao

final da década de 1990 para ser aplicada na area da saude, contudo, vem se destacando em

estudos nacionais em diversas areas e delineamentos, configurando-se como metodologia de

andlise qualitativa amplamente testada e respaldada na literatura.

O Quadro 3 a seguir apresenta uma relagdo ndo exaustiva de estudos que utilizaram o

DSC.
Quadro 3 - Exemplos de aplicacdo da metodologia de Discurso do Sujeito Coletivo- DSC.
Autor Titulo Area Tipo

Oliveira Anadlise do processo de (in)visibilidade por meio de | Ciéncias do | Tese/UFT
(2021) indicadores de gestdo das Unidades Estaduais de | Ambiente

Conservagdo da Natureza de Protecfo Integral: o

caso dos parques estaduais do Tocantins
Nicolau Grupalidade como dispositivo tecnoldgico em saide | Ciéncias e | Tese/UnB
(2018) mental: Discursos e representagdes em satde tecnologias em

salde

Oliveira Desenvolvimento Regional do Territério do Estado | Desenvolvimento Tese/lUNIOESTE
(2015) do Tocantins: implicacOes e alternativas Regional
Villela Representacbes sociais sobre dengue na midia | Saude Tese/USP
(2012) impressa: informacdo epidemioldgica, educativa ou

politica?
Sousa Jdnior | Direito como liberdade: o direito achado na rua. | Direito Tese/UnB
(2008) Experiéncias populares emancipatérias de criacdo do

direito
Santos e | A técnica do Discurso do Sujeito Coletivo na | Meio Ambiente Artigo
Jesus (2014) | percepc¢do da qualidade da 4gua do Rio Cuiaba -MT
Zermiani e | Discurso do sujeito coletivo e anélise de contelido na | Salde Artigo
coautores abordagem qualitativa em salde
(2021)
Santos e | Metodologia do discurso do sujeito coletivo na | Educagdo Artigo
coautores avaliacdo das contribuicbes de um projeto de
(2020) extensdo universitaria
Otenio e | Metodologia do discurso do sujeito coletivo na | Meio Ambiente Artigo
coautores representacdo social da bacia hidrogréfica
(2014)
Bastos, Em busca de politicas publicas ndo excludentes: | Avaliacdo de | Artigo
Valenca e | analise a partir do discurso do sujeito coletivo (DSC) | politicas pablicas
Silva (2016)
Diniz (2010) | Utilizacdo de entrevistas semiestruturadas na gestdo | Meio Ambiente Artigo

integrada de zonas costeiras: o discurso do sujeito
coletivo como técnica auxiliar

Fonte: Elaboracéo prdpria (2021).

3.2.1 Entrevistas e tratamento dos dados

As questdes selecionadas para as entrevistas®® buscam esclarecer o processo de

implementacdo do ZEE no Tocantins e sua utilizacdo pratica pelos entes governamentais e

8 Roteiro de Entrevistas encontra-se no Apéndice B e C.
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iniciativa privada, seja no uso dos dados disponiveis, seja no emprego do instrumento como
orientador/direcionador de a¢fes tanto publicas quanto privadas. A coleta de dados se deu por
meio de entrevistas semiestruturadas, coletadas pela propria pesquisadora, gravadas em audio,
transcritas e posteriormente analisadas pelo método do DSC.

A definicdo do tamanho da amostra, ou da quantidade de entrevistados, buscou refletir
as multiplas dimens6es do ZEE no Tocantins, que conforme sugere Lefévre e Lefévre (2012),
¢ capaz de tornar uma amostra representativa “ndo pela quantidade de entrevistados, mas pela
sua variabilidade na composigdo do tecido social” (LEFEVRE; LEFEVRE, 2012, p. 116), e,
portanto, abrange a totalidade do problema de pesquisa.

Segundo Zermiani e coautores (2021) a multiplicidade dos discursos, necessaria para
criacdo da amostra de entrevistados, deve ser realizada a partir da selecdo de pessoas que pelo
envolvimento pratico no contexto pesquisado, estiverem aptas a emitir julgamentos,
posicionar e argumentar sobre a tematica, de modo a constituirem depoimentos relevantes o
suficiente para compor o DSC.

Assim, a selecdo da amostra, que ndo se baseou em técnicas probabilisticas, mas em
amostras intencionais, foi definida em conversas informais com o diretor do ZEE no
Tocantins, constituindo-se o campo social da pesquisa®!, que, no caso da tese, é dividido em
trés categorias: organizacgdes politicas, econdmicas e sociais.

Essas categorias basearam-se na composi¢do setorial do Conselho Estadual de
Zoneamento Ecologico Econdmico do Tocantins (CEZEE)®? e nas organizagoes
representativas que sdo convocadas a participar do processo de concepg¢do, aprovacdo e a
gestdo do ZEE no Tocantins®. Todos os entrevistados, portanto, de forma direta ou indireta,
influenciam a formulagdo e implementagdo do ZEE no Tocantins.

Foram selecionados para compor a categoria de organizacdo politica os representantes
das secretarias de governo na CEZEE, acrescido de um representante da prefeitura municipal
de Palmas. A categoria de organizagdo econdmica contou com representantes da Federacéo
das Industrias do Tocantins (FIETO) e o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas

810 campo social indica a relagdo entre o problema a ser investigado e escolha dos participantes, definindo-se
como o0 espago de enquadramento e condicionamento dos atores sociais.

82Secretarias  estaduais de Planejamento e Orcamento e Secretarias da Agricultura e Pecuéria, de
Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia, Turismo e Cultura, da Infraestrutura e Servigos
Puablicos, do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, do Instituto Natureza do Tocantins (Naturatins), do Instituto
de Terras do Estado do Tocantins (ltertins) e a Universidade do Estado do Tocantins (Unitins).

8No Tocantins, sdo convocadas entidades publicas em todos os niveis; organizages do terceiro setor;
representantes empresariais, agropecuarios e publico em geral.
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Empresas (SEBRAE). A categoria de organizacao social foi representada por entrevistados da

Universidade Federal do Tocantins (UFT), conforme Tabela 1.

Tabela 1 - Descrigdo dos atores entrevistados e instituicfes representadas.

o S Quantidade de
Organizag0es Instituicoes Entrevistados Total
Secretaria da Fazenda e Planejamento 3
(SEFAZ)
Secretaria da  Agricultura e Pecuaria 1
(SEAGRO)
Secretaria da Infraestrutura e Servicos 1 9
Politicas Publicos (SEINFRA)
Secretaria do Meio Ambiente e Recursos 1
Hidricos (SEMARH)
Instituto Natureza do Tocantins 1
(Naturatins)
Secretaria de IndUstria, Comércio e servigos 1
(SICS)
Prefeitura Municipal de Palmas 1
Sociais Universidade Federal do Tocantins (UFT) 2 2
Federacdo da Industria do Tocantins (FIETO) 1
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e 1 2
Econdmicas Pequenas Empresas (SEBRAE)
Total 13

Fonte: Elaboracéo prépria (2019).

O quantitativo de entrevistas por organizagdes e instituicdes se relaciona a sua
importancia na gestdo e implementacdo do ZEE no Tocantins. Nesse contexto, é maior o
nimero de instituicbes politicas e de entrevistados dentro dessa organizacdo
comparativamente as sociais e econémicas.

Ressalta-se como uma das limitagbes da amostra, a auséncia de representantes dos
setores ligados a agropecudria, visto sua relevancia econdmica para o Estado, de
representantes de organizacgdes de terceiro setor, comunitarias e do legislativo estadual.

Entretanto, conforme afirma Zermiani e coautores (2021), a quantidade de entrevistas
é dada como suficiente quando oferece potencial explicativo para que determinados
fendbmenos possam ser entendidos e interpretados, dispensando o elevado numero de
entrevistados. Neste sentido, a amostragem ndo permite a generalizacdo a respeito da
populagéo, podendo conter vieses e incertezas, mas atende ao objeto da pesquisa ao consultar
“experts” nas principais institui¢des representativas do ZEE-TO.

O processo de coleta de dados/entrevistas baseou-se em um teste realizado no dia 30
de agosto de 2019, em uma entrevista piloto com um representante da Secretaria de Fazenda®

na cidade de Palmas, objetivando averiguar as possiveis falhas do método. A entrevista durou

8Houve alteragdo na estrutura organizacional do Governo do Tocantins em janeiro de 2019 e a antiga SEPLAN-
TO foi transformada em SEFAZ.
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cerca de 25 minutos, ndo havendo alteracGes substanciais no questionario. Assim, foram
realizadas mais 12 entrevistas entre 0s meses de setembro e outubro de 2019, todas aplicadas
em Palmas e com duracdo média de 30 minutos, sendo todas realizadas com a permisséo dos
depoentes via termos de consentimento circunstanciado e esclarecido, conforme Apéndice A.

As perguntas do questionario foram formuladas de forma aberta buscando-se nos
discursos as experiéncias, relagdes e utilizagdo do ZEE no Tocantins nos respectivos campos
de atuacdo dos entrevistados. Nesse contexto, o0 questionario apresenta trés aspectos: o
primeiro, busca analisar a perspectiva geral do ZEE em termos de funcionalidades e possiveis
beneficios gerados a sociedade; o segundo aborda a implementacéo, utilizagdo e seus entraves
de funcionamento; o terceiro aspecto trata da perspectiva futura do ZEE-TO e engloba
sugestdes para aumento de efetividade e eficacia.

O Quadro 4 ilustra o processo de sistematizacdo do tema, dos objetivos e das
perguntas do questionario e se baseia na orientacdo técnica de Lefévre e Lefévre (2012), de

forma a se obter respostas mais auténticas e completas.

Quadro 2 - Relacdo entre tema problematizado, objetivos e perguntas das entrevistas realizadas no Tocantins.

Tema

Objetivos

Perguntas

Introdugdo

Identificar a relagdo do entrevistado com o
ZEE-TO

1) Como e quando o senhor (a) conheceu o
ZEE do Tocantins? Pode descrever sua
relagdo com o instrumento ao longo dos
anos?

Perspectiva Geral

Investigar se ha consenso entre 0s
entrevistados ~ sobre  0s  objetivos,
funcionalidades e possiveis beneficios
gerados pelo ZEE-TO, haja vista que o
ZEE possui grande variedade de definicbes
e objetivos, conforme revisdo de literatura.

2) Para o senhor (a), qual é a principal
funcéo ou objetivo do ZEE?
3) Na sua opinido, quais beneficios o ZEE
pode gerar para a sociedade?

se 0s problemas no Estado convergem com
os demais ZEE’s ou apresentam outras

Perspectiva de | Conhecer como, onde e em quais | 4) Sua entidade ou secretaria utiliza o

Implementagdo circunstancias os entrevistados utilizam os | ZEE-NORTE, ou as informagfes ja
ZEEs (NORTE e TO); obter sugestdes de | disponiveis do ZEE-TO? Em quais
associacdo entre instrumentos; e verificar | situacbes?

5) O senhor (a) conhece alguma politica,
instrumento, ou incentivo que associado ao

especificidades. ZEE poderia auxiliar a sua
implementacdo?
6) Quais o0s principais entraves ou

problemas do ZEE no Tocantins?

Perspectiva
Futura

Recolher sugestbes sobre acdes, politicas
ou instrumentos que aumentem a
efetividade/eficacia do ZEE no Tocantins e
identificar as expectativas dos
entrevistados quanto ao futuro do
instrumento

7) O que deveria ser feito para aumentar a
efetividade e eficicia do ZEE no
Tocantins?

8) Qual sua expectativa futura sobre o ZEE
no Tocantins?

Fonte: Elaboragéo prépria (2019).

Apos a transcricdo das entrevistas, os depoentes foram identificados e classificados em

conformidade com a organizagdo que pertenciam. Visando proteger suas identidades, foi
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criada uma codificacdo que diferencia os trés tipos de organizagdes como: Organizagédo
Politica (OP); Organizacdo Social (OS); e Organizacdo Econdmica (OE), sendo os depoentes
numerados na ordem de realizacdo das entrevistas. Os depoentes da SEFAZ, selecionados no
questionario especifico, foram identificados como Técnico SEFAZ (TS 01, 02 ou 03).

Para o tratamento dos dados coletados e construcdo dos DSCs foram seguidos, na
ordem, os passos metodoldgicos sugeridos por Lefévre e Lefévre (2012). 1) Transcrigdo das
entrevistas; 2) leitura do conjunto de respostas; 3) leitura de cada resposta em particular,
identificando as Expressdes-Chaves; 4) selecdo das Ideias Centrais; 5) analise e agrupamento
das Ideias Centrais semelhantes em categorias; 5) classificacdo e definicdo das categorias
agrupadas; 6) construcdo dos DSCs de cada categoria e pergunta.

Os DSCs séo, portanto, oriundos das Expressdes-Chaves classificadas em categorias,
sendo sua quantidade dependente da homogeneidade das respostas, isso €, da convergéncia ou
divergéncia dos resultados obtidos®. Nesse sentido, as Expressdes-Chaves foram
caraterizadas de acordo com as Categorias extraidas dos discursos individuais de cada uma
das 8 perguntas do questionario. O procedimento de sele¢do das DSCs pode ser exemplificado
na fala de um de entrevistado (OS-09) a respeito da questdo dois - Qual a principal funcéo ou

objetivo do ZEE?

O ZEE ¢é fundamental para disciplinar o uso do espaco, agregando a melhor
possibilidade de geracdo de riqueza e preservacdo ambiental, que é possivel desde
que haja organizacao dos governos (0S-09, 2019).

Da Expressdo Chave destacada no trecho “fundamental para disciplinar o uso do
espaco agregando a melhor possibilidade de geracdo de riqueza e preservagdo ambiental”,
extraiu-se a Ideia Central “disciplinar o uso do espaco”. Posteriormente construiu-se a
Categoria “ordenamento territorial”. Assim, as Ideias centrais foram agrupadas em categorias

dando origem aos DSCs daquela questao.

3.3 Analise complementar

Além do questiondrio padrdo composto por oito perguntas, buscou-se sua
complementacéo a partir da avaliacdo de outros aspectos do ZEE no Tocantins, que incluem a
estrutura administrativa do setor de zoneamento no Estado; os recursos financeiros, humanos
e de capital alocados; a participagéo da sociedade; funcionamento da CEZEE-TO; a atuagéo

de grupos de interesses; e custos diretos de elaboracdo dos instrumentos.

8Exemplo: A questdo dois, onde pergunta-se, qual a fungdo ou objetivo do ZEE, originou 4 DSC; ja a questdo
trés, que pergunta sobre os beneficios que o ZEE pode gerar para a sociedade, gerou seis DSC.
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A estrutura administrativa, recursos humanos, de capital e atuacdo de grupos de
interesses foram analisados nas entrevistas. A participacdo da sociedade nos documentos da
SEPLAN-TO (2018a); o funcionamento da CEZEE-TO no Processo n° 2017/13010/000122
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2017c); os custos
de elaboracdo do ZEE no Tocantins foram baseados nos custos diretos estimados pelo valor
dos contratos, empréstimos e convénios firmados, publicados nos diérios oficiais do
Tocantins e atualizados e corrigidos pelo IGP-M (FGV), de setembro de 2019 utilizando a
calculadora do cidaddo do Banco Central do Brasil.

Foram acrescentadas trés perguntas ao questionario padrao, realizadas somente com 0s
técnicos da SEFAZ. Esse questionario especifico baseou-se nos mesmos procedimentos -
coleta de dados por entrevistas semiestruturadas, gravadas em audio e transcritas. Todavia,
ndo se utilizou o método DSC para analise desse questionario especifico. As informacdes
foram analisadas de forma descritiva, como forma de complementacdo das informacdes
obtidas por meio de dados secundarios®, optando-se pela técnica de triangulagdo, onde é
utilizada mais de uma fonte de informacéo para melhor compreensao de um fenémeno.

Foram entrevistados trés técnicos da SEFAZ, que representam 50% do corpo técnico
do setor de zoneamento dessa secretaria. O questionario apresenta dois aspectos onde se
analisam, no primeiro, 0 processo de participacdo social, incluindo possiveis conflitos de
interesses na construcdo do instrumento, e no segundo, que aborda a estrutura administrativa
do ZEE-TO dentro da SEFAZ. O Quadro 5 ilustra o processo de sistematizacdo do tema, dos

objetivos e as perguntas do questionario.

80s dados secundarios utilizados referem-se ao funcionamento da CEZEE-TO avaliado pelas Atas das reunides
no Processo n° 2017/13010/000122 (SEPLAN-TO, 2017c) e ao processo participativo SEPLAN-TO (2018c).
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Quadro 3 - Relagdo entre tema problematizado, objetivos e perguntas de entrevistas realizadas com técnicos da
Secretaria de Fazenda do Tocantins.

Tema Objetivos

Perguntas

Participagdo social | Analisar o  processo  de
construgdo e participacdo social
do ZEE-TO, incluindo a

possibilidade de rent-seeking.

9) O senhor (a) considera que processo de construgdo
do ZEE-TO ¢ descentralizado e participativo? Qual a
maior dificuldade enfrentada nas reunifes publicas?

10) O senhor (a) saberia informar se houveram
conflitos de interesse entre setores na construcdo do
ZEE-TO ou na aprovacdo da Lei Estadual n°
2.656/2012?

Estrutura

Identificar possiveis entraves
Administrativa :

administrativos a
implementacdo do ZEE-TO

11) O senhor (a) considera que ha falta de recursos
humanos, de capital ou financeiros necessarios a
implementacdo do ZEE-TO? Durante a elaboracgdo do
ZEE-NORTE ou ZEE-TO, houve algum periodo onde
deu-se maior ou menor prioridade, em termos de
alocacdo de recursos ao instrumento? Qual?

Fonte: Elaboragdo prdpria (2019).
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PARTE 111
EFICACIA DO ZEE: CONSERVAR, TRANSFORMAR OU LEGITIMAR?

] CAPITULO 4
ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO NO BRASIL E TOCANTINS

4.1 Tipos de zoneamento, equivaléncia entre Zoneamento Ambiental e ZEE e
caracterizacdo do ZEE como instrumento normativo ou indicativo

O termo Zoneamento, conforme definido no capitulo dois, é caracterizado como um
instrumento de ordenacdo do uso e ocupacdo da terra fundamentado no parcelamento de
determinado territério, nas quais se autorizam certas atividades ou interdita-se outras, de
modo absoluto ou relativo, possuindo, portanto, duas ideias associadas. A primeira resultante
da técnica e processo de descricdo, analise e classificacdo das zonas. A segunda, como
resultado de um processo politico-administrativo, onde o conhecimento técnico, aliado a
outros critérios, é usado para embasar a ado¢do de diretrizes e normas legais (LIMA, 2006).
Nesse sentido, o zoneamento deve ser a consequéncia do planejamento, atuando como um
instrumento de implementacdo deste, o que Ihe confere caracteristica normativa-vinculante e
0 separa da etapa do planejamento.

Entretanto, existem diversos tipos, ou adjetivacdes para o zoneamento. Millikan e Del
Prette (2000), citam as principais diferencas entre 0s zoneamentos implementados no Brasil:
zoneamentos urbanos com caracteristicas normativas e zoneamentos agricolas indicativos.
Lima (2006) associa esta tradicdo com os conceitos de zoning e land use planning, onde o
primeiro remete ao controle de usos e de intervencdo no direito de propriedade, enquanto o
segundo adota uma abordagem mais ampla de planejamento, sem imposicédo de usos.

Seguindo o raciocinio sobre as tradi¢des de zoneamento no Brasil, Millikan e Del
Prette (2000) acrescentam que 0 zoneamento ambiental € uma terceira tradicdo de
zoneamento que engloba caracteristicas das duas tradi¢fes, ou seja, planejamento do uso da
terra normativo e restritivo.

Dentre os zoneamentos implementados no Brasil tem-se: zoneamento ambiental, ZEE,
zoneamento socioeconémico — ecoldgico, zoneamento agroecoldgico, zoneamento costeiro,
urbano, entre outros. Chaves (2000); Ministério do Meio Ambiente (2018a), Paulino (2010), e

Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) apresentam uma relacdo dos diversos tipos de
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zoneamento existentes. Chaves (2000) os classifica em: zoneamentos urbanos; zoneamentos
agricolas (ou agroecoldgicos) e zoneamentos ambientais®’.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente (2018a), 0os zoneamentos urbanos, que
normalmente envolvem normas legais com estabelecimento de restri¢bes, visam regular a
ocupacao e utilizacdo dos espagos urbanos e tem como principal exemplo de aplicacdo os
Planos Diretores Municipais - Lei n° 10.257/2001 (BRASIL, 2001). J& o zoneamento
industrial - Lei n® 6.803/1980 (BRASIL, 1980), é realizado em areas criticas de polui¢do, em
esquema de zoneamento urbano, com vistas a compatibilizagdo das atividades industriais com
a protecdo ambiental.

Os zoneamentos agricolas; agroecoldgicos; agroclimético; e agricola de risco
climatico se caracterizam como instrumento técnico e indicativo, que visam a identificacdo de
areas, de forma a subsidiar a tomada de decisdo sobre localizacdo de atividades agropecuéarias
e florestais.

Especificamente, o Zoneamento Agroecoldgico e o Zoneamento de Risco Climatico
(ZARC) sdo instrumentos da Politica Agricola - Lei n® 8.171/1991 (BRASIL, 1991) e séo
definidos pelo Ministério do Meio Ambiente (2018a) como, instrumentos de disciplinamento
e ordenamento da ocupacéo espacial das atividades produtivas; tendo o ZARC o objetivo de
minimizar riscos relacionados a fendmenos climaticos a partir da defini¢do de calendéarios de
plantio e seguros agricolas®,

H&, portanto, um entrelacamento de conceitos e instrumentos que dificultam a
implementacdo do ZEE, inclusive o questionamento da equivaléncia entre zoneamento
ambiental e zoneamento ecol6gico econdmico.

O MMA parece indicar similaridade entre os termos, quando afirma que zoneamento
ambiental “evolui posteriormente para Zoneamento Ecoldgico Econémico quando da edicdo
do Decreto federal n° 4.297/2002, e passa a englobar questdes sociais e econdmicas as
ambientais” (BRASIL, 2002; MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018a). Ja o Tribunal
de Contas da Unido (2008) afirma ndo ser possivel precisar se 0s instrumentos sdo
coincidentes, apesar do entendimento explicito no Decreto n° 4.297/2002 e nas Diretrizes

Metodoldgicas do Zoneamento. Outro documento do Tribunal de Contas da Unido (2012)

87Ha ainda Etnozoneamento, que é instrumento da Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras
Indigenas - Decreto n° 7.747/2012 (BRASIL, 2012a), que objetiva o planejamento e a categorizacdo de areas
de relevancia ambiental, sociocultural e produtiva dos povos indigenas (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2018a).

80 Zoneamento Ambiental de Risco climatico é, nesse contexto, instrumento de gestdo e orientacdo da
concessdo de crédito de custeio e seguro agricola. Ha atualmente grande nimero de resolugdes que tratam do
tema, vinculando a obrigatoriedade do zoneamento para acesso ao crédito rural e adesdao ao Programa de
Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro).
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encontrou em sua auditoria o mesmo problema de indefini¢do normativa, devido a “confuséo
legislativa, com sobreposicao e conflitos (Lei n° 6.938/1981, Decreto n° 4.297/2002 e LC n°
140/2011) e auséncia de diferenciacdo entre Zoneamento Ecolégico Econdmico e
Zoneamento Ambiental”® (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2012, p. 1).
Compartilhando da visdo do MMA (2018a) e Lima (2006, 2012), para fins desse trabalho,
trataremos 0 zoneamento ecoldgico econdmico como sindnimo de zoneamento ambiental.

Outro aspecto do ZEE é a distingdo observada entre a definicdo estabelecida no
Decreto n°® 4.297/2002 e suas definicdes tedricas, doutrinarias e aplicacdo pratica. Benatti
(2003), Lima (2006) e Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) afirmam haver duas linhas
divergentes na concepgdo do conceito de ZEE. A primeira, que considera o ZEE apenas como
instrumento de informac&o, fornecendo subsidios para a tomada de decisdo, corroborado por
Steinberger e Romeiro (2000) e TCU (2008)%®. A segunda, que incorpora normas que
induzam ou restrinjam de forma direta o processo de ocupacdo do territdrio, ou seja, 0 ZEE
consiste em um instrumento descritivo e indicativo ou num instrumento de comando e
controle que estabelece deveres e san¢des? Para Lima (2006), juristas tendem a enxergar o
ZEE como norma, dispositivo de fazer ou ndo fazer. J& planejadores, preferem-no como
plano, necessariamente flexivel.

A caracteristica normativa é claramente observada na definicio do zoneamento
ambiental contido na PNMA (Lei n° 6.938/1981, Art. 9, Il) e na posterior regulamentacdo do
ZEE pelo Decreto n® 4.297/2002, que expressa as suas funcionalidades e o define como
instrumento de Politica Ambiental (BRASIL, 1981, 2002).

Seus objetivos e principios sdo apresentados nos artigos 2 e 3 e em seu paragrafo
unico (BRASIL, 2002):

Art. 2° O ZEE, instrumento de organizacdo do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantac&o de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece
medidas e padrBes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade
ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da
populacéo.

Art. 3%1 O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisdes
dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades

%No inciso Il do art. 9° da Lei n° 6.938/1981 a denominacdo é de zoneamento ambiental, o Decreto de
28/12/2001 dispde sobre a Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecol6gico Econémico do Territério
Nacional, no art. 1° do Decreto n°® 4.297/2002 consta como Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) e nos
incisos IX dos arts. 7° e 8° da LC n° 140/2011 é denominado como zoneamento ambiental de &mbito nacional e
regional e zoneamento ambiental de &mbito estadual, respectivamente (TCU, 2012, p.1).

9Segundo TCU (2008), o ZEE dita as diretrizes de acOes especificas de cada zona que sdo apresentadas como
“premissas para a formulagdo de politicas publicas”, mas ndo como normatiza¢fes a serem obrigatoriamente
cumpridas.

91Segundo TCU (2008) esse artigo gera a possibilidade de interpretacdo de que todo conteido do ZEE é matéria
ambiental e, sendo assim, impositiva ao setor privado, destoando do instrumento de planejamento. A sugestdo
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que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena
manutencdo do capital e dos servi¢cos ambientais dos ecossistemas (BRASIL, 2002).

Nesse Decreto, quando o ZEE assume a caracteristica de instrumento de gestdo
ambiental, os termos “a ser obrigatoriamente seguido”, “de forma vinculada”, indicam que se
trata de instrumento caracterizado como de comando e controle. Todavia, apesar da clareza
das definigdes, o fato é que o termo zoneamento possui diversas adjetivacoes, e conforme
tradicOes, e falta de orientacdo do Orgdo responsavel pela gestdo da PNMA, até hoje,
prevalecem duvidas quanto a caracteristica normativa ou indicativa do instrumento.

O Jdltimo documento orientativo com diretrizes e procedimentos operacionais
necessarios a execucdo dos ZEEs, foi publicado pelo MMA em 2006. Neste fica claro a
prépria indefinicao juridica do instrumento

Discute-se, ja ha algum tempo, se 0s zoneamentos, em geral, e 0 ZEE, em particular,
devem apresentar uma fase de normatizacao legal ou programética. Historicamente,
0s zoneamentos tém sido consolidados em leis, referendadas nos legislativos, mas
que frequentemente tornam-se “letras mortas™ frente a realidade social e econdmica
do pais. Vérias experiéncias mostraram-se infrutiferas visto que os diagnosticos ou
ndo foram considerados, ou entdo as leis ndo surtiram efeitos (MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE, 2006, p. 66)

Este mesmo documento afirma que “o ZEE deverd passar por esse dilema e seus
avancos serdo sentidos a medida que pactos realizados ao longo do processo forem
efetivados”. Todavia, ha explicitamente a indicacdo do aspecto normativo restritivo do
instrumento, “o ZEE ndo se limita a disciplinar o uso do territdrio e indicar unidades
restritivas de preservagdo” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2006, p. 66).

A metodologia do ZEE apresentada por Becker e Egler (1997) indica que o processo
de ZEE ideal, seria uma “normatizacio dindmica”®, menos rigida e constantemente
atualizada, evitando-se a edicdo de leis estaduais e utilizando-se, preferencialmente, de
instrumentos de alcance local como decretos e resolucdes na definicdo das zonas. Contudo, ha
de se considerar que leis ou qualquer outro tipo de normatizacdo séo imposi¢Oes a serem
cumpridas.

O argumento de Becker e Egler (1997) sugere uma certa facilidade e agilidade na
normatizacdo do ZEE que néo inclua o processo legislativo. Chaves (2000) enfatiza que nédo

h& razdo para tal argumento, pois as alteracbes no ZEE devem seguir critérios técnicos e

do drgdo € que apenas questdes de interesse publico e restricbes ambientais devam ser tratadas como
impositivas ao setor privado e capazes de criar critérios de licenciamento ambiental.

9Para a efetivacio dessa ‘“normatizacio dindmica” os autores sugerem: 1) aplicacdo nos estados, da legislacdo
federal como cédigos florestais, e leis de dguas e mineragdo; 2) consolidacdo da legislagdo ambiental nos
estados, incluindo a definigdo de critérios para aplicacdo de incentivos e desincentivos visando direcionar a
localizacdo das atividades no espaco, 3) participacéo social na elaboracéo das normas e em sua legitimac&o.
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estudos que comprovem os beneficios dessas modificacfes e que deverao ser analisados tanto
na normatizacgéo legislativa quanto na executiva.

Na mesma linha de raciocinio a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico - OECD (2017a) aconselha que se evite 0 uso de zoneamentos restritivos, dada
sua rigidez, e a pressuposicdo de que o planejamento tenha caracteristica dinamica,
ressalvadas areas que conservem biodiversidade como Unidades de Conservacao.

A definicdo constante no ZEE-TO ¢ de que o papel do ZEE ¢ “estabelecer rumos,
subsidiando a atuacdo setorial de cada ente governamental, além de fornecer diretrizes que
permitam a orientacdo da iniciativa privada e sociedade civil conforme os preceitos constantes
no Plano.” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018b,
p. 297).

Segundo SEPLAN-TO (2004a), os ZEEs nao se constituem em um instrumento de
gestdo por si mesmo. “A fun¢do basica de um ZEE ¢ a de fornecer dados a todos os
interessados em formular e/ou executar politicas de conservacdo e/ou desenvolvimento, sejam
do setor publico, sejam do setor privado” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO
ESTADO DO TOCANTINS, 20044, p. 10).

O caso de Mato Grosso é emblematico. Neste Estado foram incluidas no ZEE/MT -
Lei Estadual n® 9.523/2011 - diversas normatiza¢des limitadoras de atividades, principalmente
critérios impositivos para a concessdo de licenciamento ambiental, incluindo-se medidas de
compensacao e mitigacdo ambiental, sendo, todavia, suspenso por ordem judicial em 2012.

Segundo SEPLAN-MT (2017) e Ceésar (2014), a assembleia legislativa aprovou um
substituto ao ZEE/MT que alterou toda a base de fundamentacdo técnica, definindo novos
limites e desconsiderando a metodologia de elaboracdo dos ZEEs, além de diminuirem &reas
de preservacdo, inclusive desrespeitando legislacbes concernentes as terras indigenas. O
Ministério Publico Estadual, entendendo que a Assembleia ndo poderia promover tais
alteracOes, deu entrada em uma ac¢do civil publica e a justica determinou a suspensdo dos
efeitos da lei.

O TCU (2008), analisando o ZEE/MT, argumenta que a orientagcdo das atividades,
mediante incentivos que sinalizem onde ha interesse estatal para que determinada atividade
seja estabelecida, traz resultados mais perenes que agdes pontuais de repressdo. Ademais,
ressalta a possibilidade de complicacBes no processo de negociacdo do ZEE quando este
apresenta normatizacgoes limitadoras de atividades e sangdes, dada a intensa movimentacgao

dos setores produtivo/agricola no sentido de alteracdo das classificacbes das zonas para
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categorias mais flexiveis em termos ambientais, aumentando, portanto, o custo politico da
negociacéo e a possibilidade de rent-seeking nesse processo.

Essa € uma justificativa plausivel para a descaracterizacdo dos ZEEs enquanto
instrumento de comando e controle, inclusive podendo ser entendida e explicada pela Teoria
da Escolha Publica e em modelos coaseanos, onde as escolhas de politicas e os instrumentos
selecionados fundamentam-se em critérios politicos, com forte presenca de rent-seeking.
Segundo Chaves (2000), a normatizacdo do ZEE nos estados, como meio de contornar a
questdo do “6nus politico”, transforma 0 ZEE em zoneamento indicativo, assumindo a
natureza dos zoneamentos agroecologicos e descaracterizando-o enquanto instrumento da
PNMA.

Na pratica, os ZEEs manifestam-se apenas na etapa técnica de classificacdo das zonas
e na definicdo de diretrizes gerais para cada zona, descartando-se do processo politico-
administrativo a adocdo de normas legais com critérios limitadores, san¢fes ou incentivos que
regulem a ocupacao do espaco.

Segundo SEPLAN -TO (2004) o processo administrativo-politico envolve a criacdo de
canais de negociacdo entre as esferas de governo e sociedade, que todavia, depende de
radicais transformacoes institucionais e legais, “que ndo ocorreram até hoje e tem perspectivas
nulas de serem atingidas pelos ZEEs propriamente ditos, em virtude da inviabilidade politica
destas” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, p.
9).

A conclusdo é que ZEE apresenta componentes de planejamento e juridicos
normativos, cuja prioridade ou pesos relativos, dependem do tipo de instrumento que o
aprova, do processo de elaboracdo, e do teor e detalhamento das diretrizes. Estas
caracteristicas definirdo os diferentes niveis de forca vinculante do instrumento.

Lima (2012) destaca que nem sempre um unico instrumento normativo é apto ou
adequado para conferir efetividade ao ZEE, sendo muitas das vezes necessario um conjunto
de atos que podem variar de resolucdes a leis complementares, dependendo da longevidade
que se pretenda conferir a uma diretriz.

De toda forma, os ZEEs vem sendo normatizados, mas configuram-se como mera
ferramenta técnica de utilizacdo da administracdo publica. Continuam a pairar davidas sobre
vedacBes, restrices, punicdes, e assuntos correlatos, como direitos & indenizagio®,

prevaléncia ou ndo do direito adquirido, e prazos para reviséo.

9Segundo Paulino (2010) ndo existe um consenso juridico sobre direito a indenizagdo no ZEE, pois a relagéo
entre as limitagcbes administrativas, poder de policia e fungdo social da propriedade ndo é tratada de maneira
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4.2 Historico de implementacao

O histoérico de implementacdo do ZEE em um contexto de “path-dependecy” pode
fornecer maiores detalhes que expliquem sua situacdo atual. Segundo Melo (2015), a origem
do ZEE é proveniente da inclusdo de aspectos socioambientais no zoneamento agricola, que
desde os anos de 1970, baseados na producdo de diagndsticos biofisicos, com vistas a
expansao de atividades agropecuarias, vinha sendo desenvolvido no pais.

O Projeto Radam Brasil foi um marco desse periodo com levantamento de
informacdes territoriais sistematizadas e inclusdo de aspectos ambientais. Ja o conceito de
“zoneamento” institucionaliza-se no pais como zoneamento industrial por meio da Lei n°
6.803 de 1980 e posteriormente com a PNMA consubstanciando o conceito de zoneamento
ambiental.

A PNMA surge em um contexto de grande pressao internacional para a preservacao da
Amazonia que vinha sofrendo diversos problemas sociais e ambientais, decorrentes do
processo de desenvolvimento que era baseado na pecuaria extensiva e na implementacdo de
grandes projetos de infraestrutura. Nesse sentido, pode-se depreender que o ZEE se iniciou a
partir da discussdo internacional sobre a destruicdo da “maior floresta tropical do mundo” e
nasce, portanto, como uma proposta de ordenamento do uso da terra com vistas a protecao
ambiental, se aproximando do objetivo inicial do zoneamento normativo, por buscar corrigir
externalidades negativas e aumentar o bem-estar social.

Apbs a instituicdo da PNMA, surgiram diversas iniciativas de zoneamento. Em 1985
iniciou-se 0 Zoneamento Socioecondmico-Ecoldgico de Ronddnia com forte viés agronémico
e em Mato Grosso e Para com zoneamentos relacionados a impactos de grandes projetos de
investimento. Em 1988 surgiram experiéncias que se mostraram Uteis ao planejamento e
ordenamento territorial no pais e forneceram base para posteriores zoneamentos, como 0
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC (BRASIL, 1988) e o0 Programa de Defesa
do Complexo de Ecossistemas da Amazonia Legal (Decreto n® 96.944/1988) ou Programa
Nossa Natureza. Esses zoneamentos, juntamente com o Programa Nossa Natureza,
incentivaram o desenvolvimento de zoneamentos com formatos de diagnosticos e que mais

tarde colaboraram para a constituicdo do ZEE enquanto programa governamental.

uniforme pela doutrina. Caso se considere que as regras de ZEE se configurem no género de limitagdes
administrativas, o proprietario ndo teria direito a indenizacdo, caso as regras do zoneamento impliquem
sacrificios extremados aos proprietarios, como nos casos de desapropriacdo e serviddo, ter-se-ia direito a
indenizacéo.
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Em 1990 foi criado um grupo de trabalho, ligado ao governo federal, que culminou na
criagdo da Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Territdrio
Nacional (CCZEE) e posteriormente, em 1991, no Programa de Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico da Amazonia Legal (PZEEAL)%, cuja finalidade, que se alterou ao longo do
tempo, é executar 0 zoneamento em diversas escalas de tratamento e integra-lo aos sistemas
de planejamento em todos os niveis - federal, estadual e municipal (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2018a).

Apbs a criacdo do PZEEAL, um conjunto de acGes foram propostas visando a
execucdo do Programa com o foco na definicdo de metodologias que pudessem orientar 0s
Estados quanto a implementag¢do do ZEE e que culminaram no documento “Detalhamento da
Metodologia para Execucdo do ZEE pelos Estados da Amazénia Legal” em 1997 (LEITE,
2001).

A adocdo de uma Unica metodologia permitiu uma visdo mais uniformizada da
Amazonia, dada a perspectiva de elaboragdo de um macrozoneamento. No entanto, considerar
a regido como um espago homogéneo contribuiu para a resisténcia de alguns estados na
implantacdo da metodologia.

Em 1992, paralelamente as acdes do governo brasileiro e decorrente da forte
repercussao mundial a respeito da degradacdo ambiental da Amazo6nia, foi proposto um
Programa Piloto para Protecdo de Florestas Tropicais do Brasil (PP-G7)®. A missdo do
Programa Piloto era “contribuir para a formulagdo e implanta¢do de politicas que resultassem
na conservacdo dos recursos naturais e na promocdo do desenvolvimento sustentavel na
Amazobnia brasileira e na Mata Atlantica” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018b).

Conforme MMA (2016), tanto o PP-G7, quanto os projetos coordenados pela
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), por meio do Tratado de Cooperacao
Amazonica (TCA)%, foram um marco importante para insercio do ZEE nas agendas
internacionais e na captura de financiamento internacional.

Ao longo da década de 1990 surgiram diversos projetos de ZEE estaduais, executados,

em grande parte, por consultorias privadas € em menor nimero, por organizacfes Civis e

%0 Decreto n° 4.297/2002 alterou a denominacdo do PZEEAL para ZEE-Brasil e expandiu a area de aplicacdo
da Amazonia para todo o territorio nacional.

%Programa financiado por sete paises industrializados, cujos principais investimentos foram na construgdo de
bases cartogréficas digitais dos estados da regido amaz6nica, promocdo do ZEE e implementacdo de sistemas
informatizados de licenciamento ambiental de propriedades rurais. Conforme World Bank (2012), o Programa,
financiado com recursos iniciais de U$ 428 milhdes, se estruturou em quatro componentes, que deram origem
a 28 projetos, se encerrando em 2008.

%pProjetos foram desenvolvidos nas areas de fronteira do Brasil com a Bolivia, Coldmbia, Peru e Venezuela,
entre os anos de 1997 a 2000.
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equipes técnicas estaduais. Mato Grosso, 1992; Amapa, 1995; e Acre 1999 sdo alguns
exemplos desse periodo.

Em 2000, o PZEEAL foi vinculado ao PP-G7, sendo a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE), responsavel até esse momento pelo ZEE no ambito do governo federal,
sendo extinta em 1999 e sua responsabilidade repassada para o Ministério do Meio Ambiente.

Em 2001 é publicada nova metodologia de implementacdo do ZEE, “Diretrizes
Metodologicas para o ZEE do Territério Nacional”, que foi atualizada em 2006 com vistas a
consolidacdo do Programa ZEE (PZEE Brasil) como norteador dos ZEEs Regionais e
Estaduais e o “Consorcio ZEE Brasil”?’.

O objetivo do PZZE é a articulagdo dos ZEEs estaduais, de forma que as politicas, em
todos os niveis, convirjam para um Gnico planejamento territorial no pais — MacroZEE Brasil,
sendo sua elaboracdo de responsabilidade compartilhada entre a Unido e os Estados da
Federacdo.

No entanto, Estados formularam seus ZEEs com diferentes objetivos, bases
metodoldgicas e variados tipos de execucdo e em periodos diversos, representando uma
desarmonia nos ZEEs, o que acarreta sérias dificuldades em sua compatibilizacdo em um
unico zoneamento.

Em 2002 é instituido o Decreto n® 4.297/2002 estabelecendo critérios técnicos e
institucionais para elaboragdo do ZEE no territério nacional. Em 2005, o Decreto n°
5.577/2005 institui o Programa Cerrado Sustentavel que originou o MacroZEE Bioma
Cerrado; e em 2010, por meio do Decreto n° 7.378/2010 o MacroZEE % Amazonia Legal
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016) (Quadro 6).

%Acordo de cooperacdo técnica intergovernamental que re(ine todos os 6rgdos que direta ou indiretamente
possam contribuir para a execucdo do programa.

%0s MacroZEEs sdo de competéncia da Unido e devem conter o planejamento estratégico federal. Ja os ZEEs
estaduais possuem foco na andlise do uso da terra e na questdo fundiaria (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2008).
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Quadro 6 - Referéncias historicas de implementacdo do Zoneamento Ecoldgico Econdmico.

Ano Instrumento Local Marco

1981 PNMA Brasil Instituicdo do conceito de
Zoneamento Ambiental

1981 Polonoroeste Cuiab4 a Rondénia Financiado pelo Banco Mundial-
visou asfaltamento da rodovia BR-
364, sendo substituido pelo Plano
Agropecuario e  Florestal de
Rondénia  (Planafloro) dada a
degradacdo ambiental gerada.

1985 Planafloro Ronddnia Reducdo do desmatamento e
realizacdo do zoneamento sécio
econdmico ecoldgico de Rondbnia

1988 Programa Nossa Natureza | Amazodnia Legal Preservacdo de ecossistemas
amazonicos e juncdo de experiéncias
setoriais de zoneamento em um (nico
programa federal

1988 Programa de Protecdo ao | Amazodnia Legal Prop0s zoneamento para indicar areas

Meio Ambiente e com vocagdes para exploracdo e
Comunidades Indigenas protecdo ambiental e identificacdo de
(PMACI) areas indigenas
1988 PNGC Areas Costeiras Zoneamento de 4reas costeiras
1990 Comissdo Coordenadora | Brasil Objetivou  planejar,  coordenar,
do ZEE (CCZEE) acompanhar e avaliar a execugdo dos
trabalhos de ZEE no territério
nacional

1991 PZEEAL Amazonia Legal Justificado pela importancia de
conhecimento  aprofundado  dos
espacos intra-regionais amazonicos

1991 Diagnéstico de Amazdnia | Amazdnia Legal Executado pela SAE e IBGE

Legal
1991 PP-G7 Amazbdnia Legal Conservacdo dos recursos naturais e
promocdo  do  desenvolvimento
sustentivel.  Principal ~ programa
ambiental da Amazbnia fornecendo
suporte financeiro ao PZEEAL
1997 Detalhamento da | Amazodnia Legal Tentativa de padronizagdo de
Metodologia para metodologia para elaboracdo dos
Execucdo do ZEE pelos ZEEs Estaduais
Estados da Amazobnia
Legal

2001 Diretrizes Metodolégicas | Brasil Objetivou  fornecer padronizacdo
para o ZEE do Territorio metodolégica e  consolidar o
Nacional, atualizada em Programa ZEE (PZEE Brasil) como
2006 norteador dos ZEEs Regionais e

Estaduais

2002 Decreto n° 4.297/2002 Brasil Regularizou o ZEE definido na
PNMA como zoneamento ambiental

2005 Decreto n° 5.577/2005 Brasil Institui Programa Cerrado
Sustentavel

2010 Decreto n° 7.378/2010 Brasil Institui MacroZEE Amaz6nia Legal

2012 Lei n®12.651/2012 Brasil Aprovagdio do ‘“Novo” Codigo
Florestal, estabelecendo a

obrigatoriedade da elaboragdo do
ZEE

Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir dos dados de MMA (2016, 2018b).
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Avaliando-se brevemente o historico de implementacdo do ZEE depreende-se que seu
objetivo inicial era preservacionista, com reducdo de externalidades ambientais a partir do
ordenamento das atividades no territorio. Todavia, a implementacdo pratica decorreu de uma
adaptacdo dos zoneamentos com carateristicas agricolas, que possuem objetivos indicativos e
de planejamento. Assim, mesmo ap0s a regulamentacdo do zoneamento ambiental na PNMA
na década de 1980 e do ZEE em 2002, como instrumentos de comando controle, permanece o
viés indicativo do instrumento.

A partir da década de 2000 inicia-se a expansdo dos ZEEs para outros Estados além da
Amazonia Legal. Em 1999, os ZEEs correspondiam a 6% do territério nacional, passando
para 11% em 2002 e 25% em 2006, conforme Figura 2. Segundo MMA (2006b), o foco
desses projetos é centrado em questdes mais especificas relacionadas a politicas de
desenvolvimento regional, diferente dos projetos da Amazoénia Legal que tinham o objetivo

implicito de reducdo de desmatamento e conservacao ambiental.

Figura 2 - Situacdo espacial de implementagdo do zoneamento ecolégico econdmico nos estados brasileiros em
2006.

ESPACIALIZACAD DAS AREAS COM ZOMEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO
Escala dos Produtos - 1:250,000 & Maiores (Atualizacao: 06,/ 2006)

Legenda
IEE am A&ndamanto

IEE Concluido

L_Jwr

0 18b3E0 T 1080 1.440
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Fonte: MMA (2006b).

Dados de 2018 demonstram que os ZEEs abarcam todos os Estados brasileiros, em
estagios de implementacdo diferenciados, alguns em fase inicial de elaboracéo, outros em fase

conclusiva ou aguardando normatizacgao (via projetos de lei ou decretos) . Dos trinta e sete
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ZEEs ja concluidos, vinte e um apresentam normatiza¢do. O prazo médio de normatizacéo,
calculado pelo niimero de projetos aprovados e ainda sem normatizacio, é de 10,5 anos®.

Um mesmo Estado pode possuir mais de um ZEE, oito Estados tém apenas um
projeto; 11 tem dois; e seis Estados possuem mais de trés ZEEs. O caso extremo € de o de
Goias que apresenta cinco projetos, sendo quatro concluidos em 1994, 1999, 2009 e 2014 os
quais, entretanto, nunca foram normatizados.

Outra diferenca refere-se a extensdo territorial dos ZEE, alguns englobam todo o
Estado, outros somente regides especificas. A Unido tem sob sua responsabilidade quatro
projetos: MacroZEE da Amazonia Legal; MacroZEE da Bacia Hidrografica do Rio Séo
Francisco; ZEE do Baixo Rio Parnaiba; MacroZEE da Regido Centro-Oeste, sendo os trés
primeiros concluidos, mas apenas o MacroZEE da Amazbnia Legal, normatizado
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018c).

A elaboracdo dos ZEEs nos Estados continuou apds 2018 — dltima atualizacdo
publicada pelo MMA. ZEE do Distrito Federal foi regulamentado em 2019 e ZEE-TO
finalizou a etapa técnica em 2021. Todavia, hd uma evidente desarticulacdo das acGes dos
Estados e Unido, devido a: a) extincdo da Comissdo Coordenadora do ZEE do Territorio
Nacional (CCZEE) pelo Decreto n° 9.759/2019'% que tinha como atribuicio coordenar,
acompanhar e avaliar a execu¢do dos ZEEs estaduais, e b) inatividade do Consércio ZEE-
Brasil, instancia técnica a nivel federal responsavel por assessorar a CCZEE; elaborar
metodologias e prestar assessoria técnica aos Estados (BRASIL, 2019). Além disso,
imprecisdes metodoldgicas permanecem, uma vez que a ultima Diretriz Metodoldgica do ZEE
foi publicada pelo MMA em 2006.

4.3 Avaliacéo de trabalhos empiricos

Essa secdo revisa e analisa trabalhos empiricos que objetivaram verificar a efetividade
e eficacia, ou mesmo o levantamento de problemas dos ZEEs ja implementados no pais. O
Quadro 7 apresenta a relacdo de trabalhos consultados, sua abrangéncia, periodo, metodologia
de analise e objetivos. Foram consulados seis trabalhos, todos na Amazé6nia Legal, com

periodo médio de dezesseis anos.

9Nao é possivel estimar o tempo médio de normatizacéo a partir dos projetos ja concluidos e normatizados pela
falta de dados. Um exemplo é o caso do Tocantins que iniciou 0 ZEE do Norte do Estado em 1997, concluiu
em 2004, e sé normatizou em 2012.

10Este Decreto extinguiu colegiados da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional que foram
instituidos via decreto, ato normativo inferior ao decreto e ato de outro colegiado e estabeleceu novas diretrizes
e limitagBes de funcionamento.
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A metodologia prevalecente € descritiva, realizada preponderantemente a partir de
andlise qualitativa (entrevistas e conversas informais)!®t. Nenhum trabalho apresentou

avaliacdo quantitativa do ZEE, com estimacdo de custos e beneficios e impactos do

zoneamento, apesar do uso de termos eficacia e efetividade.

Quadro 7 - Relagdo de trabalhos de avaliagdo de Zoneamento Ecol6gico Econdmico no Brasil.

Abrangéncia Periodo Metodologia Objetivo
MMA Documento | Amazdnia Legal — | 1991/2016 Documentos, Discusséo sobre
(2016) institucional | MacroZEE e ZEEs entrevistas eficiéncia, eficacia e
estaduais efetividade do ZEE
TCU Relatorio Amazonia Legal Avaliar a potencial
(2008) Institucional eficacia do ZEE
Fonte Tipo de Doc. como instrumento de
planejamento da
Unido
SOUZA Tese de Amazonia Legal 1991/2008 Documentos, Avaliar 0 ZEE AL,
(2008) Doutorado entrevistas, identificar entraves e
adaptacéo propor estratégias
método Provus | metodolégicas para o
e Biograma Amapa
LEITE Dissertacdo | Amazdnia Legal 1991/2000 Identificacdo e Identificar e analisar
(2001) mestrado classificagdo de | os problemas do ZEE
problemas
baseados em
relatorios e
conversas
informais
COSTA Artigo Amazonia Legal 1991/ 2008 Experiéncia Avaliar a experiéncia
(2008) pessoal do autor | de tentativa de
e documentos implementacéo do
técnicos ZEE na Amazbnia
CHAVES | Dissertacdo | Amazonia Legal 1991/ 2000 Entrevistas, Avaliar a possivel
(2000) Mestrado visitas técnicas, | eficiéncia e eficacia
informagdes do ZEE
informais,
documentos

Fonte: Elaboracéo prépria (2019).

Em média, cada trabalho apresenta nove problemas. Todos eles, exceto o documento
institucional do MMA (2016), afirmam que de forma direta ou indireta, 0 ZEE apresenta
baixo grau de implementacdo dos objetivos e acdes propostas considerando-o, portanto, um
instrumento ineficaz%2,

Trés trabalhos especificam os principais problema do ZEE que s&o, pouca vontade
politica dos gestores plblicos (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016); auséncia de
mecanismos legais de implementacdo (SOUZA, 2008); e questdes institucionais que incluem

101Em todos os trabalhos as entrevistas foram realizadas apenas com técnicos e setor governamental envolvido
no processo de elaboracdo dos ZEEs, exceto o documento do TCU, que incluiu outras organizacdes.

102«Trata-se de um instrumento pouco eficaz com elevada dose de ineficiéncia.” (CHAVES, 2000, p.100). “A
falta de definicdo de usuério final para a utilizagdo dos resultados do programa de ZEE contribuiu para a
ineficécia e a ndo efetividade do programa.” (SOUZA, 2008, p. 348).
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problemas relativos a recursos humanos, articulacdo institucional, e descontinuidade
administrativa (LEITE, 2001). Os demais trabalhos ndo citam especificamente o problema
primordial do ZEE. Contudo, em todos eles sdo elencados problemas institucionais, que se
relacionam a pouca vontade politica (quatro trabalhos); baixa articulacéo institucional (cinco
trabalhos); sem integracio aos ciclos orcamentarios (dois trabalhos)'%; incapacidade
gerencial, baixa governabilidade, falta de incentivos (quatro trabalhos); descontinuidades
financeiras (trés trabalhos); dificuldades no processo participativo, conflitos de interesse e
descrédito na efetividade do instrumento (cinco trabalhos).

Esses problemas institucionais foram identificados por Juras (2009), Margulis (1993),
Moura (2016), Oliveira (2016), e Reis e Moura (1994) e como lacunas entre o
estabelecimento das leis e sua aplicacdo efetiva, dada a baixa preocupacdo das normatizacoes
ambientais brasileiras com os custos e capacidades governamentais em implementa-las.

A “pouca vontade politica” estd atrelada ao custo politico de execucdo do ZEE e se
relaciona a articulacdo necessaria do setor publico com os demais setores da sociedade. No
processo de negociacdo certamente havera ganhadores e perdedores, logo pressupde-se a
possibilidade de atuacdo de grupos de interesses influenciado o resultado final, principalmente
no processo de aprovacao legal do instrumento®,

Assim, as “solugdes”, verificadas nos trabalhos foram 1) atrasar a aprovacdo de leis
que regulamentam o ZEE; 2) tornar o ZEE indicativo, sem definir posteriormente
normatizacdes especificas ou incentivos; ou 3) buscar mecanismos de negociacdo — solucao
mais complexa e menos frequente, pois envolve a participacdo da sociedade, que, segundo
Chaves (2000), se resume a realizacdo de seminarios, oficinas e divulgacdo do ZEE na midia,
onde, no maximo, ocorrem inclusdes de comentéarios e pequenas alteracdes nas propostas
técnicas apresentadas, ndo havendo mecanismos de negociacao e critérios de decisdo.

Héa claramente a existéncia de assimetria de informacao e formacéo, pois 0s ZEEs séo
instrumentos complexos, exigindo grande capacidade intelectual para seu entendimento, logo,
nao acessiveis a grande parte da populagdo, conforme ressalta Chaves (2000, p.88) “Como
discutir um mapa geologico com um caboclo?” Segundo MMA (2016), a pequena
participacdo da sociedade no ZEE se deve a baixa compreensdo do instrumento, associada ao

descrédito quanto a fiscalizacéo e penalizacdo pelo descumprimento das diretrizes.

103Segundo TCU (2008) para que o ZEE seja uma “politica de estado” e ndo de governo, é necessaria sua
inclusdo nos instrumentos de planejamento orcamentario dos governos - Plano Plurianual (PPA)/Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO)/Lei de Orcamentaria Anual (LOA). A sugestdo do 6rgdo é a criacdo de uma
lei complementar de efeito nacional que discipline a integragdo do zoneamento ao ciclo orgamentério.

14Foram citados a ocorréncia de “assimetria de informago”, “processo influenciado por grupos de interesses”, e
“auséncia de mecanismos de solugdo de conflitos”.
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A dificuldade do envolvimento da sociedade na defini¢cdo dos planos de ordenamento
territorial e a possibilidade de rent-seeking ndo é particularidade do ZEE, nem do Brasil. Esse
problema, inclusive, é compartilhado pelos paises da OECD na discussdo de planejamentos
regionais e de uso da terra.

Segundo OECD (2017b), o processo de participacdo ocorre a partir de comentarios,
audiéncias publicas e processos padronizados de participacdo. Revisdes judiciais também séo
verificadas como uma segunda possibilidade de intervencdo do publico no planejamento do
uso da terra, que, contudo, estaria limitada a individuos e organiza¢des que possuam recursos
financeiros suficientes. Verificaram-se ainda, em todos os paises analisados, conflitos de
interesses entre as partes interessadas, sendo grande o desafio de se evitar coalizfes que
capturem o processo de planejamento.

A baixa articulacdo institucional se refere a dificuldade de envolvimento entre as
diversas esferas de governo e sociedade civil e dentro do préprio governo, dada a fragilidade
institucional caracteristica dos 6rgdos estaduais, principalmente de meio ambiente!®. Alguns
autores focam na incapacidade do governo federal de se articular com os Estados
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016) e (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2008); outros enfatizam as dificuldades enfrentadas pelos estados na execu¢do compartilhada
do ZEE e sua implementacdo nas diversas secretarias e 6rgdos estaduais (LEITE, 2001) e
(COSTA, 2008); outros destacam a ineficiéncia da articulacdo do governo com a sociedade
(CHAVES, 2000) e (SOUZA, 2008). Além disso, fatores relacionados a metodologia também
estdo presentes em todos os trabalhos como indefinicdo de metodologia padrdo; falta de
indicadores de desempenho e monitoramento; e escalas inadequadas.

Segundo Leite (2001), os projetos de ZEE sdo carentes de indicadores. Os disponiveis
medem quantidade de mapas produzidos; de viagens de campo realizadas; de seminarios,
atrelados apenas aos indicadores do projeto, mas que ndo demonstram a eficacia do programa
quanto ao alcance de seus objetivos.

Melo (2015, p. 29), afirma que desde as primeiras experiéncias de ZEE, “a unica
ferramenta com vistas a monitorar ou avaliar os PZEEs correspondem ao indicador de
quildmetro de area zoneada (mapeada em km?) independente de escala ou unidade territorial

objeto do projeto”. TCU (2012, p. 2) considera risco para a efetividade do ZEE “a

1955egundo MMA (2006a), a articulagdo institucional se da no nivel federal entre os ministérios, materializada na
CCZEE e no Consorcio ZEE Brasil. No nivel estadual, o PZEE deve garantir a articulacdo vertical, tanto
federal quanto municipal, incentivando parcerias e compartilhnamento de a¢@es, além da abertura as instituicoes
civis.
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impossibilidade de avaliacdo dos resultados praticos, que esta ligada a falta de definigédo
estratégica de monitoramento e avaliagdo”.

Hé& ainda outros problemas, levantados especificamente por um ou outro trabalho. O
TCU (2008), relata a predominancia do ZEE enquanto instrumento de politica ambiental
sobre sua funcdo de ordenamento territorial'® e a falta de integracdo dos ZEEs com o0s
planejamentos de Unidades de Conservacdo (UC) e Terras Indigenas (TI). Souza (2008) e
Costa (2008), relacionam a baixa eficacia do ZEE a histdrica ineficacia de todas as politicas
de desenvolvimento regional/territorial brasileiras.

Alguns trabalhos ainda abordam as motivacdes para elaboracdo do ZEE, entre elas:
obtencdo de recursos internacionais (CHAVES, 2000); procura por meios institucionais que
possibilitem a flexibilizacdo das legislacbes ambientais, especialmente redugéo de percentual
de reserva legal (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016) e; condicionantes do Banco
Mundial para financiamento de projetos na regido (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2008).

4.4 ZEE na PNMA e sua relacdo com os demais instrumentos de politica ambiental

O ZEE apresenta dois componentes ou etapas principais - técnica e politica - que dao
origem ao planejamento e a normatizacdo do instrumento. Essa Ultima, envolve Ileis,
resolugdes ou decretos, onde sdo definidas as diretrizes gerais das zonas que raramente inclui
aspectos restritivos e de san¢des, mas podem/devem ser complementadas por outro conjunto
de normas. Essas podem especificar as sancdes e vedacdes em caso de descumprimento das
diretrizes e/ou estimular seu cumprimento com a conjugacdo de outros instrumentos de
comando e controle ou instrumentos econémicos, como a vinculagio do ZEE ao
licenciamento ambiental e uso de incentivos tributarios.

Segundo o0 MMA (2006), para que o ZEE seja consolidado como instrumento efetivo
de planejamento e gestdo ambiental, e tenha influéncia na distribuicdo das atividades no
territorio, “€ necessaria sua vinculagao a instrumentos de politicas publicas tais como crédito
bancério, incentivos fiscais, prémio de seguro agricola, alocagdo de infraestrutura econdmica”
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2006, p. 25).

Ja Becker e Egler (1997) sugerem que o ZEE defina critérios

Para aplicacdo de incentivo e desincentivos econdmicos, financeiros e fiscais
visando direcionar a localizacdo das atividades nos espacos; disciplinar a execucgdo
através de multas, impostos e taxas; fiscalizar a execugdo através de sancles

196Costa (2008) se refere ao problema de dubiedade nas motivagdes, objetivos, e aplicacdes do ZEE, que situa-se
entre instrumento de planejamento macro estratégico e instrumento de gestdo ambiental.
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administrativas, e monitora-las através de inspegao e auditorias (BECKER; EGLER,
1997, p. 25).

Logo, a propria metodologia do zoneamento esclarece a necessidade da agregacdo de
outros instrumentos para sua efetiva operacionalizacdo. O ZEE-NTO também recomenda a
associacdo de instrumentos econdmicos que poderiam contribuir para a maior eficiéncia na
implementacio do ZEEY, entre eles: “mercado de reserva legal; cobranca estadual do uso da
agua; subsidio para certificacdo florestal; fomento para o desenvolvimento de projetos
florestais para certificado de carbono” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO
DO TOCANTINS, 2004b, p. 174).

A baixa efetividade dos instrumentos diretos em alterar a forma como os individuos e
empresas utilizam a terra é apontada por OECD (2017), que sugere 0 uso de incentivos
econdmicos, dada sua capacidade de gerar beneficios extras caso estejam em conformidade
com o instrumento de comando e controle, ou incentivarem comportamentos prejudiciais, na
forma de incentivos perversos.

Para Macdonald (2011), os “beneficios extras”, gerados pela interagdo de instrumentos
econémicos e de comando e controle, envolvem maior governanga, com maiores custos e
complexidade institucional. Lambim e coautores (2014) sugere a utilizacdo de instrumentos
econémicos em substituicdo a falta ou fraca governanca. Para esses ultimos, o uso da terra é
regulado por meio de diversas combinacdes de instrumentos de comando e controle; de
intervencdes publicas que afetam indiretamente o0 uso da terra, como politicas agricolas,
florestais, comerciais ou macroecondmicas; e mais recentemente, de politicas orientadas pela
demanda como certificacdo ecoldgica, indicacbes geograficas, moratorias e pagamento por
servigos ambientais, sendo esses ultimos normalmente associados aos de regulacdo direta.

As principais normatiza¢bes do ZEE constam na Lei n° 6.938/1981 e no Decreto n°
4.297/2002 (BRASIL, 1981, 2002). Contudo, existem outras normas vinculadas ao ZEE,
utilizadas principalmente como critério limitador ou orientador de atividades. A Lei n°
12.651/2012, que institui o ‘Novo Codigo Florestal” possibilita a redugdo da reserva legal em
area de floresta na Amazonia Legal para até 50% para fins de recomposicdo, desde que haja

zoneamento!®, e sua utilizagdo como critério de decisdo entre alternativas de compensagio e

197Recomendacdes baseadas nos seguintes objetivos: orientacdo da ocupacio do solo por meio do zoneamento;
financiamento do corredor ecoldgico; reducdo do custo de conservacao; e gestdo do uso dos recursos hidricos.

108«A possibilidade de modificacdo do percentual exigido a titulo de reserva legal vem insculpida nos §§ 4° e 5°
do art. 12 da Lei n°12.651/2012. Nestes, a lei assinala que no caso da alinea “a” do inc. I do art. 12, (que exige
80% de reserva legal para imoveis situados em florestas localizados na Amazonia Legal), o poder publico
podera reduzir a reserva legal para até 50% (cinquenta por cento), para fins de recomposicdo, quando o
Municipio tiver mais de 50% (cinquenta por cento) da area ocupada por unidades de conservagdo da natureza
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permuta de reserva legal (BRASIL, 2012); a Resolu¢do n° 3.545/2008 do Conselho Monetéario
Nacional — CMV, que vincula a concesséo de crédito rural & adequagdo do empreendimento a
ser financiado ao ZEE; a Instrugdo Normativa n° 01/2012 onde o zoneamento fornece base
para aquisicdo ou arrendamento de terras para fins rurais para estrangeiros; entre outras
normas. Estas normatizacdes buscam, além de cumprir suas regras especificas, a integracéo
das politicas publicas, e nesse sentido, contribuem para a implementacao do ZEE.

4.4.1 Licenciamento Ambiental

O Licenciamento Ambiental (LA) é um procedimento administrativo usado para
licenciar atividades que utilizem recursos ambientais e que possam ocasionar polui¢cdo ou
degradacdo ambiental, efetiva ou potencial. O procedimento de licenciamento conta com a
elaboragdo de Estudos de Impactos Ambientais e o respectivo Relatério de Impacto ao Meio
Ambiente (EIA-RIMA), que apesar de ndo serem vinculados, apresentam as diferentes
alternativas locacionais e tecnologicas do empreendimento, além de estabelecerem medidas
de mitigacdo e compensacao.

O LA ¢ estabelecido na PNMA para funcionar juntamente com os demais
instrumentos da mesma politica, especificamente, a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA) e
ZEE. Conforme Godoy (2009) e Santos (2017), ndo é por acaso que a Lei n° 6.938/1981
estabelece uma lista de instrumentos de ordem ndo aleatdria, sendo o ZEE (inciso II),
precedente a AlA (inciso I11), sequido pelo licenciamento (inciso IV) (BRASIL, 1981).

Apesar desta orientacdo, esse ndo é o procedimento adotado pelos 6rgdos ambientais
brasileiros. Vasconcelos Hadad e Junior (2013) apontam para a existéncia de um impasse
sobre normatizacdo e execucdo dos instrumentos da PNMA no pais. Segundo os autores, 0
EIA é baseado na legislacdo americana, que o utiliza basicamente para planejamento,
negociando alternativas técnicas e locacionais do empreendimento. JA& o LA baseia-se no
modelo francés, onde o foco é a aprovacdo ou ndo do empreendimento, modelo que vem
sendo praticado pelos 6rgdos ambientais brasileiros.

A proposta da implementacdo conjunta dos instrumentos é de que o licenciamento
adquira contornos mais préximos do sistema americano e 0 ZEE possa apontar quais as
alternativas locacionais para 0s empreendimentos que causem menor impacto ambiental e

gerem ordenamento das atividades.

de dominio publico e por terras indigenas homologadas (8§ 4°), bem como, podera, ouvido o Conselho Estadual
de Meio Ambiente, reduzir a reserva legal para até 50% (cinquenta por cento), quando o Estado tiver
Zoneamento Ecoldgico-Econémico aprovado e mais de 65% (sessenta e cinco por cento) do seu territdrio,
ocupado por unidades de conservacdo da natureza de dominio publico, devidamente regularizadas, e por terras
indigenas homologadas (85)”(DEON SETTE, 2014, p. 376-377).
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O licenciamento ambiental e o estudo de impacto ambiental (EIA) assumiram algumas
atribuicdes do ZEE em razéo da auséncia de sua implementacdo. Godoy (2009), Montafio e
coautores (2012), Moraes (2010), e Santos (2017), criticam o peso colocado sobre o EIA para
suprir, no momento do licenciamento, uma demanda anterior de informacGes e estudos de
responsabilidade do Estado. A Lei n° 6.938/81, art. 9°, inc. XI, estabelece a “garantia da
prestacdo de informacOes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o Poder Publico a
produzi-las quando inexistentes”.

O entendimento da Resolucdo CONAMA n° 001/86 admite que, na auséncia do
provimento das informacGes do Estado, que essas sejam supridas pelo empreendedor, que,
contudo, apresenta prejuizos a eficacia do instrumento, pois, além de onerar 0 empreendedor,
fornece estudos pouco conclusivos, efetivos e viesados (BRASIL, 1986). Nas palavras de
Moraes (2010, p. 140), “hoje exigem-se dos EIAs respostas e responsabilidades de
levantamento de dados que ndo lhes sdo pertinentes, o que caberia a um sistema publico de
informacdes”.

A ndo implementagdo do ZEE enquanto instrumento da PNMA, bem como a
efetivacdo do licenciamento sem amplos estudos prévios, principalmente sobre as
caracteristicas ecossistémicas de determinado territério, diminui a eficacia da politica e
sobrecarrega 0 processo de licenciamento uma vez que sdo cobradas respostas desse
instrumento que ndo sdo possiveis de serem fornecidas pelos estudos que o subsidiam,
prejudicando sua aceitacao.

Santos (2017) identifica a desarticulacdo entre zoneamento e licenciamento ambiental
a partir da analise da situacdo dos ZEEs fornecida pelo MMA. Segundo o autor, hd apenas
sugestdo de vinculagdo dos instrumentos!®®, ndo ocorrendo articulagdo entre eles, somente
indicacdo do uso do zoneamento no processo de licenciamento, sem detalhamento ou
regramento adicional.

As informacgdes organizadas por Santos (2017) demonstram que 0 zoneamento,
enquanto instrumento da PNMA, tem implementacéo incipiente no pais. Como consequéncia,
h& desarticulacdo entre os demais instrumentos e sobreposicdo de fun¢des implicando na
baixa eficAcia da PNMA e prejuizo a implementacdo do desenvolvimento sustentivel e de
ordenamento territorial. A expedicdo de licencas ambientais sem existéncia previa de

zoneamento impossibilita a administracdo publica de avaliar, como um todo, os efeitos

1090 autor encontrou alguma orientacdo de utilizacdo do ZEE como subsidio a LA em 13 dos 34 zoneamentos
aprovados.
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futuros de determinada atividade e suas implicacbes ambientais, econdémicas e sociais de
determinado territdrio.

Ha de se notar que a existéncia de ZEEs, na maioria dos estados brasileiros, ja & um
avanco para a integracdo dos instrumentos da PNMA. Contudo, o proximo passo seria a
vinculacdo normativa desses instrumentos, condicionando o licenciamento as orientagdes do
zoneamento.

Nesse sentido, os critérios de licenciamento poderiam ser definidos pelo proprio
zoneamento ou serem previstos em outras normas, desde que espacializados no ZEE. TCU
(2008) afirma que as duas possibilidades podem gerar restricbes de atividades que utilizam
tecnologias que minimizam o impacto ambiental, pelo fato de ndo estarem indicadas na zona e
restricdo da possibilidade de utilizacdo de mecanismos de compensacdo’®. Ja Godoy (2009),
defende a impossibilidade juridica de expedicdo de licenca ambiental quando de sua
incompatibilidade com a diretriz do ZEE.

De toda forma, o TCU (2008) sugere o uso de incentivos, como politicas de fomento;
mecanismos de regularizacdo ambiental; estabelecimento de infraestrutura apropriada a cada
atividade; assisténcia técnica, ao invés de mecanismos juridicos impositivos. “Tais medidas
trazem recursos mais perenes que as atividades pontuais de repressdo” (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAQ, 2008, p. 34). O 6rgdo propde algumas medidas para tal, como:
indicacbes de atividades econémicas a serem fomentadas pelo estado, cujo processo de
licenciamento podera ser simplificado vinculando o estado a formulacdo dessas diretrizes,
sem vinculacdo obrigatoria ao particular; criacdo de critérios condicionantes aos
empreendimentos; e realocacéo de atividades com pagamento de indenizacgdo ao particular.

Como o ZEE tem como principal objetivo relacionado a PNMA, integrar-se com 0s
demais instrumentos e orientar o licenciamento ambiental, sua baixa articulacdo impacta
diretamente sua eficacia e, consequentemente, sua capacidade de nortear as decisdes de
localizacdo de empreendimentos, conforme caracteristicas ambientais, econémicas e sociais
de determinado territério. Nesse sentido, faz-se necessario essa ligacdo, seja por meio de
normatizagdes — criadas ou ja existentes, ou por meio de incentivos como os sugeridos pelo
TCU.

1100 Relatério do TCU (2008) descreve o estudo de caso do ZEE de Mato Grosso baseado na proposta de lei,
que posteriormente foi aprovada - Lei Estadual n° 9.523/2011 e rejeitada em 2012 decorrente de falhas no
processo de realizagdo do zoneamento. A Lei estipulava a observancia obrigatéria do licenciamento ao ZEE,
incluindo a criacdo de restrigdes expressas a producdo, como proibicdo de defensivos agricolas em zonas de
amortecimento de UCs, extrapolando claramente sua competéncia legislativa.
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4.4.2 Crédito Rural

O crédito rural € um mecanismo financeiro que visa a apoiar a producdo agricola,
sendo instituido no Brasil pela Lei n° 4.829/1965. Abrange recursos destinados ao custeio,
investimento e comercializacdo agricola, cujas regras, finalidades e condi¢Ges sédo
estabelecidas no Manual de Crédito Rural (MCR) elaborado pelo Banco Central do Brasil e
seguidas pelos agentes que compde o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) (BRASIL,
1965).

Dentre as diversas exigéncias, foram instituidas em 1997, diversas resolucdes que
vinculavam a concessdo de crédito e de seguro agricola ao Zoneamento Agroecoldgico
(ZAE). Em 2008 a Resolucao n° 3.545/2008 do Conselho Monetéario Nacional — CMV passa a
vincular a concessdo de crédito rural a adequacdo do empreendimento a ser financiado ao
ZEE. Esta resolucdo estabeleceu determinadas exigéncias de documentacdo comprobatéria
sobre a regularidade ambiental dos iméveis rurais para fins de financiamento agropecuario no
contexto do bioma amazonico, dentre as quais a necessidade de observancia das
recomendac0es e restricbes do ZEE e dos zoneamentos agroecoldgicos existentes.

Para Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) o ZEE é ferramenta de auxilio para as
instituicdes de crédito e fomento na decisdo de alocacdo de investimentos, fornecendo uma
analise mais abrangente do que o Zoneamento Agroecoldgico (ZAE)*!, que é um instrumento
da Politica Agricola e, portanto, ndo objetiva o ordenamento territorial, mas a reducdo dos
riscos agricolas.

Ja, a vinculacdo do crédito rural ao ZEE parece sugerir, além da ampliacdo da analise
de risco de empreendimentos rurais e de seguros agricolas, algum tipo de ordenamento
territorial das atividades agricolas, pois, mesmo que um projeto seja licenciado em area ndo
compativel com o ZEE, o acesso a linha de crédito subsidiada passa a ser um fator limitante
ou desincentivador da atividade. O crédito rural configura-se, portanto, em um instrumento
fiscal que atua em conformidade com o ZEE e nesse contexto, contribui para sua eficacia.
4.4.3 Novo Cddigo Florestal

O Novo Cddigo Florestal - Lei n° 12.651/2012, condiciona determinadas atividades
econdmicas a existéncia do zoneamento, e subsidia agdes dos governos que alterem a

protecdo ambiental de determinadas areas. Institui também novos instrumentos, entre eles o

110 ZAE é instrumento técnico construido a partir das potencialidades e vulnerabilidades ambientais de
determinada regido, especificamente aborda caracteristicas de clima, solo, vegetagdo e geomorfologia, com
foco na aptidao agricola.



95
Cadastro Ambiental Rural (CAR), o Programa de Regularizacdo Ambiental, e 0 uso de
instrumentos econdmicos como pagamento de servigos ambientais (BRASIL, 2012).

O Artigo 12 permite que, nas areas de florestas da Amazo6nia Legal, que o poder
publico estadual reduza a area de Reserva Legal de 80% para até 50% quando o Estado tiver
ZEE aprovado e mais de 65% de seu territorio ocupado por unidades de conservacdo e terras
indigenas. Ja o Artigo 13 indica a possibilidade de que o poder publico federal reduza ou
amplie as &reas de reserva legal, seja para permitir a regularizagdo, seja para cumprir metas
nacionais de protecdo a biodiversidade ou reducdo de emissdes de gases de efeito estufa. O
Art. 13 do “Novo Codigo Florestal” afirma que quando indicado pelo Zoneamento Ecoldgico
Econbémico — ZEE estadual, realizado segundo metodologia unificada, o poder publico federal
podera:

I-Reduzir, exclusivamente para fins de regularizagdo, mediante recomposicao,
regeneracdo ou compensacdo da Reserva Legal de imoéveis com érea rural
consolidada, situados em area de floresta localizada na Amazonia Legal, para até
50% (cinquenta por cento) da propriedade, excluidas as areas prioritarias para
conservacdo da biodiversidade e dos recursos hidricos e os corredores ecol6gicos;

II- Ampliar as areas de Reserva Legal em até 50% (cinquenta por cento) dos
percentuais previstos nesta Lei, para cumprimento de metas nacionais de protecéo a
biodiversidade ou de reducéo de emissdo de gases de efeito estufa (BRASIL, 2012).

Ademais, nesse mesmo artigo, é estabelecido no 82, o prazo de cinco anos, a partir da
publicacdo da Lei, para a elaboracdo e aprovacdo de ZEEs Estaduais para aqueles que ainda
ndo o possuem, e no artigo 14, a observancia do ZEE como critério a ser observado na
definicdo da localizacdo da area de Reserva Legal no imdvel rural.

Trata-se, portanto, da incorporacdo do ZEE aos processos de regularizacdo ambiental
de propriedade rurais'!?, ja que as anélises nele contidas podem indicar, inclusive, a
inviabilidade ambiental do empreendimento ou da atividade em determinada regido. Segundo
Céleres (2015), a consulta do ZEE nos processos de regularizacdo ambiental vem crescendo
em todo o pais, dadas as obrigatoriedades legais implementadas pelo Novo Cédigo Florestal e
como instrumento auxiliar obrigatorio.

4.4.4 Qutras vinculagdes

A Instrucdo Normativa n° 01/2012 estabelece, para aquisi¢cdo ou arrendamento de

terras para fins rurais para estrangeiros, entre outros critérios, a obrigatoriedade de

“demonstracdo de compatibilidade com os critérios definidos pelo ZEE referentes a localidade

1120 Programa de Regularizagdo Ambiental funciona como uma espécie de regra de transigdo, tendo como
objetivo promover a adequacao ambiental dos imoveis rurais, referentes as areas de reserva legal, preservacao
permanente e uso restrito, estabelecendo como metodologias elegiveis a recomposicdo, regeneracdo e
compensacdo de passivos ambientais.
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do imovel, quando houver”. A obrigatoriedade, portanto, ¢ exigida a partir da existéncia do
ZEE na localidade do imovel.

Outra condicionante legal do ZEE é tratada na Lei Federal n°® 11.952/2009, que dispde
sobre a regularizacao fundiaria de terras publicas na Amazonia Legal (Programa Terra Legal),
e proibe os estados que ndo possuem zoneamento aprovado por Lei Estadual de firmar novos
convénios com a Unido (BRASIL, 2009). A propriedade publica, dada a grande quantidade de
terras publicas!'® — devolutas e indeterminadas por exemplo, podem ser utilizados como
instrumentos de ordenamento do territorio e incentivadores ao desenvolvimento sustentavel.

Como verificado, ja existe legislacdo que vincula o ZEE a outros instrumentos, em
especial aos de gestdo ambiental. Contudo, mesmo diante da importancia do planejamento do
desenvolvimento, o poder publico, em sua grande maioria, limita-se a delimitar os espacos
especialmente protegidos (Unidades de Conservacdo, Reserva Legal e afins).

4.4.5 Novas possibilidades

O ZEE constitui-se em uma sintese de diversas informacGes estratégicas. Nesse
sentido, tem a capacidade de se tornar um instrumento de convergéncia de politicas publicas,
especialmente as politicas ambientais. O ZEE como instrumento de informacéo, pode fornecer
dados que direcionem a atuacdo do setor publico e como subsidio a empresas para seus
projetos de instalacdo e expansdo. H& ainda a possibilidade de articulacdo entre ZEE e
Sistema Nacional de Informacdes sobre Meio Ambiente; o sistema estatistico ambiental; e o
sistema de contas nacionais ambientais.

Ele configura critério de decisdo entre alternativas de compensacdo por impactos
ambientais, principalmente no caso de permuta de reserva legal, pois a compensacdo devera
ocorrer em area de equivalente importancia ecoldgica, informacdo que o ZEE pode fornecer.
Apresenta, ainda, potencial de articulacdo com Areas de Protecio Ambiental — APAs e Areas
de Amortecimento de Unidades de Conservacdo; serve como referéncia para valoracdo
econémica em mercados de ativos ambientais, e em pagamentos por servi¢gos ambientais.

O ZEE pode, ainda, auxiliar aos governos na definicdo da politica de reforma agraria,
substituindo a funcdo do Zoneamento Sdcio-Econdémico Fundiario exigido pelo Estatuto da
Terra, que ainda ndo € implementado (Lei federal n°® 4.504/1964) (BRASIL, 1964); e ser
critério para tributagdes diferenciadas regionalmente como o caso do ICMS ecologico,

13Terras publicas da Unido — servem a defesa nacional, preservacdo ambiental, reforma agraria, e a populagdes
indigenas, quilombolas e outras populagdes tradicionais.
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incluindo diferenciacdes conforme orientacdo do ZEE (VASCONCELLOS; HADAD;
JUNIOR, 2013).

H4, ainda, possibilidades de vinculagdes do ZEE com algum tipo de tributacdo sobre o
valor da terra. Conforme Lalkuhl e coautores (2018), a tributacdo da renda da terra € uma boa
opcao como fonte de receita fiscal, e para o ordenamento territorial, apesar de raramente ser
implementada — de forma pura ou direta — inclusive em paises desenvolvidos'!*. Segundo os
autores, ha forte argumento apoiado em literatura, a respeito da eficiéncia do imposto para
geracdo de receitas fiscais, contudo, as evidéncias sdo mais fracas sobre seu potencial de
alteracdo da dinamica do uso da terra.

Meira, Leal e Barroso (2013) afirmam que o incentivo a condutas favordveis de
ordenamento territorial e de preservacdo ambiental, e o desincentivo das condutas danosas,
podem ocorrer “por meio de desoneracdo ou oneracdo mediante a instituicdo de cobranca de
diversos tributos, como taxas, impostos sobre a circulagio e consumo” (MEIRA, LEAL,
BARROSO, 2013, p. 177). Nesse sentido, os autores sugerem o uso do Imposto Territorial
Rural (ITR) dada sua relacdo histérica com a questdo ambiental no Brasil e por ser um
imposto com caracteristicas extrafiscais!®.

Segundo OECD (2017a) impostos sobre propriedades podem ser instrumentos eficazes
na orientacdo do uso do solo. Entretanto, o 6rgdo afirma que grande parte desses impostos nos
paises da OECD sdo, em sua maioria, baixos demais para fornecer incentivos fortes o
suficiente e quando altos, ndo diferenciam usos da terra desejaveis e indesejaveis. Sugerem
ainda que impostos sobre transferéncia também podem ser utilizados como instrumento
complementar ao planejamento, na medida em que podem facilitar ou dificultar o ajuste das
areas ou zonas estipuladas no planejamento a partir da compra e venda de imoveis e

principalmente de terras.

4.5 Zoneamento Ecoldgico Econdmico no Tocantins

O ZEE no Tocantins inicia-se a partir da criacdo da Comissdo Estadual de
Zoneamento Ecoldgico Econémico estabelecido no Decreto Estadual n® 5.562/1992,
atualizado pelo Decreto Estadual n° 5.559/2017. Segundo SEPLAN (2018d), criou-se em

14Mirrlees e Adam (2011), enfatizam o fato afirmando que, a falta de atratividade politica em se criar novo
imposto, associada a alteragdo da tributacdo sobre propriedade para terra e suas consequéncias em termos de
ganhadores e perdedores, dificuldade em se estimar o preco da terra separado de qualquer edificagdo, altos
custos administrativos e baixos beneficios fiscais dificultam sua implantag&o.

U5Tributos com a caracteristica “extrafiscal” nio tem como objetivo principal a arrecadagio de recursos
financeiros para os governos, mas principalmente influenciar as atitudes dos agentes, provocando-o0s a agirem
ou a se omitirem de acordo com o interesse publico (DEON SETTE; NOGUEIRA, 2008). Nessa categoria
incluem-se Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); Impostos de Importacéo e Exportagéo.
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1995 um setor especifico de ZEE dentro da Secretaria de Planejamento do Estado que passou
a ser responsavel pelo gerenciamento e execucdo dos Zoneamentos do Estado e que vem
mantendo suas atividades desde entdo.

Entre os anos de 1996 e 1998, em parceria com a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA), é elaborado o Zoneamento Agroecoldgico do Tocantins (ZAE-
TO), que foi o primeiro instrumento de apoio a gestdo territorial do Tocantins no sentido de
tentar garantir a sustentabilidade ambiental necesséria ao desenvolvimento socioecondémico
do Estado.

Entre 1998 e 2004 foi realizado o ZEE-NTO como um componente do Projeto de
Gestdo Ambiental Integrada (PGAI) da Regido do Bico do Papagaio!'®. Esse zoneamento
abrangeu 37 municipios do norte do Estado com a conotacdo de dar “continuidade do
processo de melhoria da base de dados para subsidiar os governos no planejamento de acoes e
formulacdo de projetos para investimentos publicos e privados” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 20044, p. 20).

Apesar da publicagcdo em 2005, somente em 2012 o ZEE-NTO foi regulamentado pela
Lei n° 2.656/2012. Todavia, dado o atraso em sua regulamentagdo, juntamente a orientacao
do MMA de expansdo dos zoneamentos para a totalidade dos Estados, foi incluida nessa
mesma Lei, em seu Art. 4°, a necessidade de complementagéo e atualizacdo do ZEE-NTO, ou
seja, a realizacdo de um novo zoneamento para todo o Estado, o que contribuiu efetivamente
para o seu “esquecimento”.

Entre 2007 e 2014 foram realizados diversos estudos, relacionados no Quadro 8, com
0 objetivo de subsidiar a elaboracdo do ZEE —~TO e o planejamento de politicas produtivas e
de conservagdo, licenciamento e fiscalizagio ambiental (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018a). Em 2015 iniciaram-se 0s
trabalhos de atualizacdo do ZEE-NTO e elaboracdo do ZEE-TO com sua etapa técnica
finalizada em 2021. Atualmente o setor responsavel pelo ZEE no Tocantins, alocado na
SEPLAN-TO, vem trabalhando no Projeto de Elaboracéo de Cartas Climéticas do Tocantins e

na implantacdo de um Sistema Estadual de Informacgdes Geograficas.

116 O PGALl, juntamente com o ZEE-NTO e o Programa para Gestdo Territorial do Norte do Estado do Tocantins
sdo alguns dos componentes do Plano Estratégico para Gestéo Territorial no Tocantins.



99

Quadro 8 - Referéncias historicas de implementacdo do Zoneamento Ecolégico Econdmico no Tocantins.

Ano
(periodo entre Instrumento
inicio e conclusédo)
1992 Comissdo Estadual do ZEE no Tocantins
1996/1998 Zoneamento Agroecoldgico do Tocantins
1997/2004 Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do Tocantins
2000 Potencial de Uso das Terras do Estado do Tocantins
2007/2010 Estudo da Dindmica da Cobertura e Uso da Terra do Estado do Tocantins
2012 Areas de Uso Legal Restrito e Potenciais & Conservagio Ambiental
2012 Aprovacdo do ZEE-NTO. Lei Estadual n° 2.656/2012
2008/2011 Mapeamento das Regides Fitoecoldgicas e Inventario Florestal do Estado do Tocantins
2014/2015 Plano Cartografico do Estado do Tocantins
2014/2015 Diagndstico da Dindmica social e econdmica do Estado do Tocantins
2017/2018 Delimitacdo e Caracterizacdo Cartografica das areas Vulneraveis a Escassez Hidrica
na Regido Sudeste do Tocantins
2015/2021 ZEE-TO

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2018d).

Os objetivos dos ZEEs no Tocantins apontam para um viés informativo e de
orientacdo ao planejamento, variando, todavia, a predominéncia de caracteristicas ambientais
(ZEE-NTO) ou socioecondmicas (ZEE-TO). Segundo SEPLAN-TO (2004a), o foco
conservacionista precede a todos 0s outros, quer sejam agropastoris como 0s Zoneamentos
agroecologicos, ou zoneamentos com foco na geracdo de energia, ou urbanos, ou de um Unico
produto, pois, por meio dele, “se estabelece as areas para uso econdmico e para prote¢ao
integral dos recursos naturais e ambientais, subordinados a interesses sociais mais amplos em
contraposicao aos interesses particulares de individuos, empresas ou segmentos econdomicos”
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, p. 23).

Respectivamente, seus objetivos sdo “orientar o planejamento, adequacdo e/ou
implementacdo de politicas publicas do Governo Estadual com vistas a conservagdo ambiental
de recursos hidricos e habitats de fauna e flora, bem como a recuperacdo da capacidade
ambiental, sem prejuizo do uso econdmico dos recursos naturais” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004b, p. 5) e “criacdo de bases para o
direcionamento de politicas publicas e incentivo a implantacdo de investimentos privados,
aliando desenvolvimento socioecondémico as oportunidades e limitacfes de cada regido”
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018a, p. 5).

De forma pratica, o0 ZEE no Tocantins (ZEE-NTO e ZEE-TO) consiste em delimitar
zonas e atribuir usos e atividades compativeis segundo suas respectivas caracteristicas
(restricdes e potencialidades). O ZEE-NTO possui caracteristica normativa, dada sua
regulamentacdo na Lei n°® 2.656/2012, zonas de protecdo ambiental, inclusive com indicacéo

de criacdo de Unidades de Conservagdo Estaduais sdo propostas, além da definicdo de
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percentuais de reserva legal. No entanto, assume-se que 0 “ZEE nao ¢ autossuficiente para
estabelecer uma politica de conservacdo e desenvolvimento, sendo necessérias,
adicionalmente, medidas complementares de carater institucional, a fim de corroborar as
diretrizes sugeridas” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO
TOCANTINS, 2004a, p. 23).

A carateristica normativa ndo é verificada no ZEE-TO, pois ainda ndo foi legalmente
regulamentado, todavia, percebe-se que 0 ZEE-TO néo indica zonas para cria¢do de areas de
protecdo, nem percentuais de reserva legal, reforcando a configuracéo de instrumento técnico-
informativo e de planejamento com diretrizes e acdes sem conotacdo normativa em si. Ou
seja, as zonas ndo sdo definidas como forma de limitacdo, disciplinamento territorial ou
indicagdo de unidades restritivas a determinadas atividades, mas “ponderam em conjunto, o
desenvolvimento socioeconébmico e a conservacdo ecologica por meio da indicacdo de
alternativas factiveis a orientacdo de acGes prioritarias para cada zona, em articulacdo com o
plano de agdo”. (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS,
2018a, p. 58)

Nos dois instrumentos, ZEE-NTO e ZEE-TO a proposta é que suas diretrizes sejam
consolidadas tanto na forma de legislacdo ambiental especifica, que seriam mais dificeis de se
obter, quanto de orientacGes alternativas e novos procedimentos operacionais, como
simplificacdo ou aumento de requisitos de licenciamento dependendo da atividade e zona.

Ademais, é sugerido que se busque associar incentivos ou politicas auxiliares para
atingimento das metas estabelecidas no ZEE. “O que deve ser colocado em pratica, a partir da
aprovacdo do ZEE, séo os diplomas legais para sua aplicagdo juntamente com os instrumentos
de comando e controle e economicos” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO
DO TOCANTINS, 2004b, p. 3).

A etapa técnica de elaboracdo do ZEE-NTO partiu da coleta e analise de dados, bases
cartograficas e diagnosticos socioambientais e socioecondmicos visando a identificacdo das
potencialidades e limitagfes dos recursos naturais, econdémicos e sociais presentes na
configuracdo do territério.

Sua elaboragdo contou com quatro etapas, divididas em: 1) correlagédo e integragéo de
dados biofisicos; 2) definicdo das zonas; 3) identificacdo das zonas e cruzamento das
informacdes de vulnerabilidade de paisagens e potencialidade social e econdmica; e 4)
participacdo social (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS,
2004a). A compilagéo das etapas originou o Plano de ZEE-NTO composto por cinco zonas e

quatro subzonas conforme quadro 9 e figura 3.
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Quadro 9 - Descrigdo das Zonas do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do Tocantins e suas principais

diretrizes.

Zonas e Subzonas

Descricéo e Principais Diretrizes

A. Areas para Ocupagio
Humana

Areas cobertas, ou ndo, com vegetagdo primaria ou secundaria, favoraveis a
realizac8o de atividades diversas e implantacdo de empreendimentos.

B. Areas para Conservacio
Ambiental e do Patrimdnio
Natural

Areas com niveis diferenciados de fragilidade, conservacio e paisagem, onde
se admite ocupacéo humana sob condi¢des de restricdo de manejo.

B1. Areas para Conservagio
dos Ambientes Naturais

Area de uso humano consolidado, sendo toleradas atividades ja existentes, com
manutencdo dos ambientes naturais.

B2. Areas para o Corredor
Ecoldgico Tocantins-Araguaia

Porcbes de ecossistemas naturais ou alterados, interligando unidades de
conservacao e areas com coberturas vegetais preservadas. Deve-se manter a
cobertura vegetal preservada.

B3. Areas de Ocorréncias de
Cavidades Naturais

Incluem grutas, lapas, tocas, abismos, buracos que devem ser conservados para
estudos e pesquisas e turismo.

B4. Areas de Protecio da
Captacdo de Agua para
Abastecimento Publico

Areas destinadas & captacio de agua para abastecimento publico de ntcleos
urbanos.

C. Areas Prioritarias para
Unidades de Conservacao de
Protecao Integral

Areas com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidas ou
indicadas como prioritarias para instituicdo legal sob regimes especiais de
administracdo de protecdo integral para manutencdo dos ecossistemas,
admitindo apenas o uso indireto dos seus atributos naturais.

D. Areas de Unidades de
Conservacéo de Uso
Sustentavel

Avreas destinadas a exploracio dos recursos ambientais, desde que garantida sua
perenidade.

E. Areas sob Administracéo
Federal

Terras indigenas e Unidades de Conservagdo administradas pelo governo
federal.

Fonte: SEPLAN-TO (2004a).




Figura 3 - Mapa da &rea do Zoneamento Ecoldgico Econdmico do Norte do Tocantins.
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Em termos metodoldgicos, o ZEE-TO apresenta metodologia mais completa e
complexa, contando com uma série de procedimentos e fases até se consubstanciar no
documento final, concluido em junho de 2021. De forma simplificada, as fases de elaboracéo
do ZEE-TO se iniciam a partir da constru¢do do modelo prévio, onde séo incluidos os
diagnosticos de estabilidade fisica e fragilidade ecoldgica que juntos originam o mapa de
conservacao ecoldgica. Esse, é associado ao diagnostico de desenvolvimento socioecondémico
dando origem ao modelo prévio. Apds sua definicdo, é elaborado o pré-Zoneamento. Nessa
fase é obtido o progndstico ecoldgico-econdmico, que associado ao diagnostico, aponta 0s
cenarios tendenciais e propositivos projetados com base nas aptiddes e restricdes locais.

Apos a definicdo do pré-zoneamento, passa-se a analise de compatibilidades, que visa
analisar a consisténcia das informacdes do pré-zoneamento com temas relevantes para o
Estado como: sistemas de circulacdo, mobilidade e energia; atividades minerérias;
potencialidade de uso da terra; entre outros. Essas duas etapas juntas ddo origem ao cenario
propositivo do ZEE, que concluido, passa-se a fase de estruturacdo e nomenclatura das zonas,
incluindo-se as proposigdes de corredores naturais e articulagdo das zonas com estruturas de
desenvolvimento do Estado (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO
TOCANTINS, 2018a) (Figura 4).

Assim, as divisoes territoriais do Estado no ZEE -TO s@o apresentadas em 132
zonas!'’ classificadas nas seguintes macros escalas: 1) Zonas Especiais (29 espacos naturais
protegidos por lei); 2) Zonas de Desenvolvimento Integrado (75 espacos com niveis
diferenciados de aptiddo e conservacdo) e 3) Zonas de Consolidacdo Estratégica (28 espacos
com graus diferenciados de aptiddo ao desenvolvimento socioeconémico). A Figura 5

apresenta as nomenclaturas.

17Mapa ZEE-TO (ANEXO B).
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Figura 4 - Fluxograma da estrutura metodolégica da definicdo do pré-Zoneamento do Ecoldgico Econémico do Tocantins.
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Fonte: SEPLAN-TO (2018a).
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Figura 5 - Zonas Ecoldgico Econémicas do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Tocantins.
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Fonte: SEPLAN-TO (2018a).

As Zonas Especiais (ZEs) sdo subdivididas em trés classes: Unidades de Conservagéo
de Protecdo Integral*'®; Unidades de Conservagio de Uso Sustentavel e Terras Indigenas, que
correspondem a 21,49% do Estado e engloba 63 municipios, sendo seis zonas especiais de
unidades de conservacao de protecdo integral; 14 zonas especiais de unidades de conservacao
de uso sustentavel e oito zonas especiais de terras indigenas.

As Zonas de Desenvolvimento Integrado (ZDIs) compdem basicamente os setores de
conservacao ecoldgica e sua transi¢do para desenvolvimento socioecondémico e correspondem
a 37,36% do Estado em 121 municipios. Compreendem 18 zonas na classe 1, sendo essa a
classe de maior grau de conservacdo ecoldgica; 13 na classe 2; 11 na classe 3; e, 34 zonas na

classe 4, que tem menor grau de conservacdo ecoldgica. As Zonas de Consolidagdo

H18Todas as Unidades de Conservacéo e zonas apresentam individualmente objetivos especificos de gestdo e sua
correlagdo com os projetos constantes no plano de acéo do ZEE.
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Estratégica (ZCEs) incluem os setores de desenvolvimento socioeconémico e sua transi¢do
para a conservacdo ecoldgica. Representam 41,15% do Tocantins em 130 municipios cujo
predominio das atividades de uso da terra sdo a agropecuaria (50% das ZCEs) e onde se
localizam também as sedes urbanas de 104 municios.

A conclusdo geral deste capitulo é de que a grande diversidade de conceitos e
definicdes de zoneamento no Brasil dificultam a compreensdo do ZEE. Enquanto conceito
bibliografico prevaleceram duas linhas divergentes que caracterizam o instrumento como de
comando e controle ou indicativo. No aspecto juridico, apesar da “confusdo legislativa”, ha
certa concordéncia da equivaléncia entre ZEE e zoneamento ambiental.

A caracteristica normativa do ZEE é observada na lei que o regulamenta, todavia, a
implementacdo nos Estados é realizada tratando-o como instrumento de planejamento, sem a
instituicio de padrdes e sancBes em caso de descumprimento legal. Ha, portanto,
descaracterizacdo do instrumento, decorrente, inclusive, do processo histérico de
implementacdo, com adaptacdes de zoneamentos agricolas.

Os trabalhos empiricos consultados concluiram que os ZEEs analisados apresentam
baixo grau de implementacdo e ndo cumprem seus objetivos e acGes propostas devido,
principalmente, a fatores institucionais como auséncia de mecanismos legais de
implementacdo e de vontade politica. Conflitos de interesses, descontinuidades financeiras,
falta de incentivos e desconsideracdo de custos também foram identificados. Foram
identificadas algumas tentativas de vinculagbes do ZEE em outras legislacBes especificas,
que, todavia, vem sendo desconsideradas. O histérico do ZEE no Tocantins deixa claro a
primazia do Estado na elaboracdo de zoneamentos, ressaltando-se a capacidade de
manutencdo da estrutura fisica e de pessoal na SEPLAN-TO que colaborou para a publicacdo
de diversos zoneamentos e disponibilizacdo de dados e informac@es a sociedade. A producao
técnica é relevante e demonstra continuidade, todavia, assim como os demais Estados,

apresenta dificuldades na implementacéo efetiva dos instrumentos.
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) CAPITULO5
ANALISE DA TRANSFORMACAO DO USO DA TERRA

O uso da terra afeta o bem-estar individual e coletivo, sendo um dos fatores
determinantes para o crescimento econdmico, preservacdo ambiental e desenvolvimento
social. Segundo OECD (2017a), as decisdes de alocacdo de uso da terra envolvem uma ampla
gama de fatores, sejam historicos, econdmicos, sociais, ambientais e institucionais, muitos
ndo monetarios, e sdo resultado, mesmo que inconscientes, de avaliacbes de custos e
beneficios.

O ZEE visa restringir 0 uso da terra, garantindo o uso “adequado” em determinados
espacos, mas é apenas uma das muitas variaveis que influenciam o comportamento dos
agentes na alocacdo das atividades no espago. A restricdo de uma area pode, por exemplo,
aumentar a pressao de uso sobre outras e levar a um excesso de oferta para determinado uso a
custa de outros, criando distor¢des e ineficiéncias econémicas.

Neste sentido, esse capitulo ndo busca analisar causalidade entre ZEE e alteracbes na
cobertura do uso da terra no norte do Tocantins, pois seria impossivel isolar os efeitos apenas
deste instrumento. Assim, o objetivo € identificar se as alteracdes da cobertura e uso da terra
nas zonas do ZEE-NTO entdo em conformidade com suas as principais diretrizes.

Grande parte das diretrizes, que sdo apresentadas no Plano de Zoneamento e no
Programa para Gestdo Territorial para o Norte do Tocantins (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, 2004b), possuem carater
propositivo, obedecendo as demais legislacbes em vigor. Todavia, incluem outras

normatizacdes com caracteristicas restritivas, como alteracdes de percentuais de reserva legal.

5.1 Avaliagéao por Zonas
5.1.1 Zona A: Areas para Ocupag¢io Humana

Esta Zona representa 63,7% da area do ZEE-NTO, contando com 21.036 km? que,
segundo diretrizes, deve ser destinada a realizacdo de atividades variadas, desde que
compativeis com as diferentes capacidades de suporte ambiental e em conformidade com a
legislagéo vigente.

Predominam terrenos de baixa fragilidade ambiental; extensas areas continuas de
pastagem plantada; fragmentos de florestas e cerrado em meio a areas de pastagem cultivada;
alta concentracdo de projetos rurais de colonizacgdo; e extrativismo, especialmente de coco

babacu.
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As diretrizes da Zona sugerem como adequados todos 0s usos praticados e
identificados em 2005, apesar de algumas ressalvas quanto a desmatamentos e expansédo de
novas areas agricolas; a pratica de queimadas nas areas de pastagens que se estendem para
remanescentes de vegetacdo nativa e babacguais; e assentamentos rurais em areas de
remanescentes de vegetagéo nativa.

Especificamente, recomendam-se observar os mecanismos ambientais existentes
quanto ao licenciamento ambiental; a extragdo mineral; a adocdo de normas para utilizacdo de
florestas homogéneas e cultivadas; e a recuperacdo de areas de preservacao permanente (APP)
e reserva legal (ARL), essa Ultima em 50%. Sugere-se, ainda, o estimulo a implantacdo de
reserva particular de patrimoénio nacional (RPPN); criacdo de UCs; e culturas de grdos em
sistemas de plantio direto.

A Tabela 2 descreve o comportamento da cobertura e uso da terra na Zona A, entre 0s
anos de 1990 e 2015. A agropecuéria, que é a atividade preponderante, segue expandindo
area, todavia, em menor percentual a partir de 2005.

Ha de se ressaltar que a classe de culturas ndo foi identificada em 2015,
provavelmente em razdo da escala do mapeamento e o periodo de captacdo das imagens de
satélite!!®. Os demais usos da terra ndo dispdem de éareas significativas, apesar do crescimento
de 100% da &rea urbanizada entre 2005 e 2015 e do surgimento de atividades mineradoras e
reflorestamento. A alteracdo da classe de corpos d’agua refere-se a inundagao e represamento
de uma area de aproximadamente 33 km?, anteriormente ocupada por 22 km? de vegetac&o

natural e 11 km? de agropecuéria.

19Pressupde-se que a escala de mapeamento de 1:250.000 e o periodo de captacdo das imagens, coincidente com
o periodo de colheita das culturas, tenha interferido na identificacdo dessa classe. Dados do IBGE (2015) para
0s municipios que compde o ZEE-NTO indicaram a existéncia de uma area de 432,6 km? ocupadas por
culturas permanentes e temporarias em 2015.
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Tabela 2 - Cobertura e Uso da Terra na Zona A do Zoneamento Ecol6gico Econémico do Norte do Tocantins
para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes 1990/2005 2005/2015
1990 2000 2005 2015 Variacio (%) | Variacao (%)
Formagcdes Florestais 33159 1929,5 1906,6 2151,2 -42.5 12,8
Formagdes Savanicas 4702,6 4479,9 4285,7 4179,2 -8,9 -2,5
Praia e Duna 0,0 0,4 1,0 0,8 95,6 -17,2
Area Urbanizada 15,3 20,1 23,3 47,2 52,5 102,1
Area de Mineragio - - 0,7 2.2 100 208,0
Capoeira 3840,2 2687,5 22254 1312,6 -42,1 -41,0
Solo Exposto - - - 0,4 100
Culturas 30,7 11,9 8,8 - -71,3 -100,0
Agropecuaria 91221 11897,2  12573,2 13150,9 37,8 4,6
Reflorestamento - - 2,2 149,2 100 6558,3
Corpos D'agua 9,2 9,4 91 42,4 -0,2 363,0
Area Total 21036,0  21036,0  21036,0 21036,0 0,0 0,0

Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

A expansdo das atividades antropicas ndo indica descumprimento do ZEE-NTO, desde
que ndo provenha do desmatamento de novas areas. A classe de formacgdes savanicas continua
perdendo areas, apesar de uma reducdo na tendéncia a partir de 2005. Ja a classe de formacgoes
florestais apresenta inversdo da tendéncia de 2005, inclusive com regeneracdo de algumas
areas em 2015.

Em termos absolutos, entre 2005 e 2015 foram perdidos 1.691,01 km? de area de
vegetacdo natural, sendo 88% devido a agropecuéaria (1.491,94 km?), 176,8 km? para
atividades antrépicas ndo agricolas e 22,09 km? para corpos d’agua. Observa-se na Figura
61%%que o desmatamento (cor vermelha), inclusive de grandes areas, se concentra na porgao
leste, composto predominantemente por formagdes savanicas e norte, com formacdes
florestais.

Houve regeneracdo de algumas areas anteriormente utilizadas na agropecuéria (1.068
km?) e conversdo de areas de capoeira em formagdes florestais ou savanicas (758,9 km?), em
maior proporgdo na porgdo oeste e sul da Zona. No total, ocorreu a expanséo de 138,1 km? da
cobertura vegetal da Zona, passando de 29,48% para 30,3% da area total da Zona entre 2005 e
2015.

120para melhor visualizagdo da dindmica de conversdo das éareas, foram feitos os seguintes agrupamentos de
classes: Area de vegetacdo natural: formacdes florestais e formacdes savanicas; Agropecuaria (Uso antrépico
agricola): agropecudria, culturas, reflorestamento e mineragdo; area antropica ndo agricola: capoeira, area
urbana e solos expostos. Essa classificacdo é utilizada nos diagramas e mapas de dindmica de conversdo para
todas as Zonas.
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Conforme Machado (2012) a regido Norte do Tocantins compreende faixas de
transicdo cerrado/floresta em &reas onde ap6s desmatamentos e queimadas surgem babaguais,
que se adaptam a ambientes pobres em termos de fertilidade do solo. Assim, é possivel que a
regeneracdo de areas, antes ocupadas por vegetacdo nativa, estejam sendo substituidas por
espécies secundarias, todavia, com perda de biodiversidade.

A regeneracdo pode sinalizar uma tentativa de cumprimento das diretrizes da Zona de
recuperacdo de ARLs, estipulada em 50%%2t. O fato é que houve expansdo do desmatamento
em novas areas para expansio agropecuarial??, desrespeitando, portanto, as diretrizes da Zona.
Especificamente, a expansdo ocorreu em &reas com melhor potencial agricola, conforme

Figuras6e 7.

21 Tocantins situa-se na Amazénia Legal e segundo o Novo Caédigo Florestal (BRASIL, 2012) deve manter area
de ARL de 35%.

12Essa tendéncia de expansdo de novas areas agricolas no bioma cerrado iniciou-se a partir da segunda metade
dos anos 1980, especialmente na regido denominada Matopiba, criada pela Lei n° 8.447/2015 e que
compreende, além do Tocantins, os estados do Maranhao, Piaui e Bahia.



Figura 1 - Mapa da dindmica da cobertura e uso da terra da Zona A do

Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do Tocantins entre 2005-2015.
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Figura 7 - Mapa da aptiddo agricola das terras na area do Zoneamento Ecoldgico

Econdmico do Norte do Tocantins.
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Segundo Garcia e Vieira Filho (2017) o potencial agricola é uma das principais
restricbes ambientais para o desenvolvimento da agricultura na regido do Matopiba,
juntamente com disponibilidade hidrica, restricGes institucionais, unidades de conservacéo e
criacdo de novas areas de protecdo. Rudorff e Risso (2015) estimaram que entre 63% a 68%
da expansdo agropecuaria nesta regido se deu partir do desmatamento de vegetacdo nativa
entre os anos de 2000 a 2014.

No Tocantins, o desmatamento tem ocorrido principalmente pela disponibilidade de
terras a baixos precos, 0 que incentiva a expansdo da pecudria e soja, sendo o primeiro mais
relevante, dado o baixo potencial agricola da regido (MACHADO, 2012).

Assim, o padrdo de ocupagdo da terra permanece na Zona A, mesmo apds a
institucionalizacdo do ZEE-NTO, o que indica a institucionalizacdo do ZEE-NTO nédo tem
produzido impactos significativos na alocacdo do uso da terra na Zona A. Os fatores
econdmicos e de aptidio agricolal?® parecem preponderar sobre os demais, inclusive
institucionais, na alocacao do uso da terra.

O aumento na demanda por terras que fornecam melhor relacédo custo-beneficio surge,
portanto, ndo da instituicdo do ZEE-NTO, que parece ser desconsiderado, mas da restricao
imposta pela disponibilidade de terras com razodvel nivel de aptiddo agricola. Ademais, ndo
foram criadas UCs nesta Zona entre 2005-2015, o que poderia inclusive justificar, em parte, a
pressao para abertura de novas areas para a agricultura e pastagens.

A Subzona B1 objetiva a conservacdo de areas de ambientes naturais e engloba uma
area de 4.741 km?, ou 14,4% do ZEE-NTO. E composta por porcdes de areas espalhadas por
todo o territorio apresentando peculiaridades socioambientais com terrenos de alta fragilidade
ambiental e sujeitos a inundagdes; extensas areas continuas de cerrados e fragmentos
florestais primarios e secundarios, sendo, portanto, areas de grande importancia para
conservacao de recursos naturais e manutencdo da diversidade biologica remanescente.

Suas diretrizes sugerem a restricdo da continuidade de desmatamentos, com
preservacdo de todos os tipos de formagdes naturais sendo, todavia, “toleradas as atividades
agropastoris existentes e assentamentos humanos ja instalados” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, p. 110).

E indicado ainda que essas atividades sejam associadas ao desenvolvimento de

atividades sustentaveis como o0 extrativismo vegetal ndo madeireiro; turismo; pesca;

1235egundo Seplan (2014a) aptiddo agricola é uma classificacdo cuja finalidade é indicar o potencial agricola de
uma determinada area com base nas caracteristicas de solos e demais caracteristicas fisicas do terreno como
declividade.
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aquicultura; sistemas agroflorestais, entre outros. Propde-se ainda a recomposi¢do da ARL em
50% em ambiente de floresta; adocéo de 50% de ARL no cerrado; e implantacéo de UCs.

A figura 8 descreve as interferéncias mais expressivas encontradas na Subzona em
2005 e gque comprometem a qualidade ambiental, destacando-se projetos de assentamentos
rurais; desmatamentos para implantacdo de pastagens; e exploracdo madeireira em areas de
remanescentes de florestas e cerrado.

A Tabela 3 apresenta os dados de cobertura e uso da terra entre 1990 e 2015 e sua
variacao entre 1990/2005 e 2005/2015. Dentro das atividades antropicas, ressalta-se a reducéo
de 10,5% da area agropecudria e a ndo identificacdo de culturas no ano de 20152,

A atividade antrépica que apresentou maior variagdo foi o reflorestamento, seguido da
expansdo da area urbanizada que dobrou de tamanho entre 1990/2005 e 2005/2015,
representando juntas, apenas 3,6% da area total em 2015. Entretanto, conforme Matricard e
coautores (2018), quanto mais préximo de areas ja desmatadas e de zonas urbanas, maior a

processo de conversdo de vegetacao nativa para desmatamento.

12Em todas as Zonas do ZEE-NTO néo foram identificadas nenhum tipo de culturas devido as mesmas razdes
apresentadas na Zona A.
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Figura 8 - Interferéncias das atividades econdmicas na Subzona B1 do Zoneamento Ecoldgico Econémico do

Norte do Tocantins.
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Tabela 3 - Cobertura e Uso da Terra na Subzona B1 do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do
Tocantins para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes 1990/2 2005/201

1990 2000 2005 2015 Va?i?:l %%g?g’/o ) Vafigggoo (;0 )
Formacdes Florestais 1402,2 917,9 748,3 899,3 -46,6 20,2
Formacfes Savéanicas 736,5 726,9 678,7 1044,2 -7,9 53,9
Praia e Duna 4,9 10,3 7,4 7,1 50,7 -4,2
Area Urbanizada 19,6 29,5 38,8 77,6 97,8 99,9
Capoeira 689,1 887,4 848,5 445,4 23,1 -47,5
Solo Exposto - - - 0,5 0,0 52,1
Culturas 1,8 4,3 2,0 - 15,5 -100,0
Agropecuaria 1858,9 21425 23929 2140,8 28,7 -10,5
Reflorestamento - - 15 94,7 153,8 6060,3
Corpos D'agua 28,0 22,1 22,9 31,3 -18,4 37,0
Area Total 47410 47410 4741,0 4741,0 0,0 0,0

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

A expressiva expansdo de 516,6 km? de areas de formagcGes florestais e savanicas entre
2005-2015, corresponde & regeneracdo de 826,8 km? da vegetacéo natural e ao desmatamento
de 310,2 km?. Em termos de percentuais, a area de cobertura vegetal manteve 23,7% da area
de 2005 com regeneracdo de 10,2% proveniente de areas agropecudrias e 7,4% de areas de
uso ndo antrépico. O desmatamento foi provocado pela expansdo da agropecuéria (5,3%) e
uso ndo antropico (1,2%).

A regeneracao de areas anteriormente ocupadas pela agropecuaria esta concentrada na
regido de Araguaina (&rea leste na Figura 9) e a regeneracdo de areas de capoeira (uso ndo
antrdpico), situada na regido mais ao norte.

Os dados indicam que houve reducdo de area antrdpica, o que € condizente com as
diretrizes da Subzona. Todavia, ha continuidade do desmatamento de novas areas e abandono
ou subutilizacdo de pastagens em é&reas antigas, dando origem a formacGes florestais
secundarias e que seguem a mesma dindmica da Zona A.

Nao foram criadas UCs e segundo INCRA (2020), foram instalados seis projetos de
assentamentos rurais?® apds 2005 nos municipios que fazem parte das areas indicadas na
Figura 9, totalizando uma area de 99 km?. Assim, verifica-se que a reducdo de atividades
agropecudarias € condizente com as diretrizes da Subzona, todavia, a expansdo de

desmatamentos e de projetos de assentamentos rurais a desrespeitam.

15Um projeto em Sdo Sebastido do Tocantins, totalizando seis projetos no municipio; trés projetos em
Araguatins, que ja contava com 20 instalados; nenhum projeto criado em Muricilandia e Aragominas apés
2005, mas contando com dois e seis respectivamente; e Araguaina onde implantou-se dois projetos, totalizando
seis.
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Figura 9 - Mapa da dindmica da cobertura e uso da terra da Subzona B1 do Zoneamento Ecol6gico Econémico
do Norte do Tocantins entre 2005-2015.
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Segundo Souza e Barros (2019), o Tocantins segue um modelo respaldado pelo
argumento de que crescimento econdmico através da expanséo da atividade agropecudria gera
desenvolvimento e cumpre a “aptiddo natural” do Estado na produg¢do de commodities
agricolas e carne. Todavia, esse “desenvolvimento” desconsidera as consequéncias ambientais
e sociais do territorio.

Os autores ressaltam ainda que “tem-se observado no Tocantins a instalacdo de
inimeras corporacdes ligadas, direta ou indiretamente, ao agronegocio, que pouco a pouco
contribuem para adaptar o espaco geografico aos seus interesses de reproducdo e acumulacao
de capital (SOUZA E BARROS, 2019, p. 126).

N&o ha de se condenar a forma de acumulagdo capitalista em busca de maximizacéo
de lucros e minimizacédo de custos, que na presenca de falhas de mercado, desconsideram em
suas escolhas os custos sociais e ambientais. O que falta é intervencdo governamental efetiva
que corrija as falhas de mercado e a instituicdo de planejamento e politicas publicas que gere
uma forma de desenvolvimento que inclua, além dos aspectos econémicos, 0s sociais e
ambientais. Como visto, 0 ZEE-NTO e demais regulamenta¢fes ambientais instituidas no
Estado ndo vém sendo suficientes para orientar a acdo dos agentes econdémicos.

5.1.2 Subzona B2: Areas para o Corredor Ecolégico Tocantins-Araguaia

A Subzona B2 objetiva interligar unidades de conservacéo, especificamente as UCS
propostas na Zona C e a Terra Indigena Apinayé - Figura 10, mantendo areas com cobertura
vegetal preservada, e que possibilitem a movimentacdo da biota, a dispersdo de espécies e
recolonizacgio de areas degradadas. Conta com uma area de 4.423 km?, representando 13,6%
do ZEE-NTO, sendo a maior area continua de cerrados ainda relativamente preservados no
Norte do Tocantins, exercendo um importante papel de recarga de aquiferos.

Dentro das diretrizes especificas propostas para a Subzona, menciona-se o controle de
atividades que apresentavam maiores ameacas, dentre elas: atividades mineradoras;
desmatamentos; expansdo e implantacdo de assentamentos humanos; monocultura de soja; e
extracdo de madeira nas APPs e ARLSs.

Em funcdo da fragilidade da &rea propGem-se ainda a recomposic¢do de ARL para 60%
em ambientes de florestas e 50% na area de cerrado; estimulo & implantagdo de RPPNs;
adocdo de critérios para manejo de queimadas; e manutencdo da pecuaria extensiva em
pastagens naturais do cerrado, desde que ndo sejam causados danos a vegetacéo; dentre outras

medidas preservacionistas.
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Figura 10 - Mapa da Subzona B2 e interligagdo com Subzona C do Zoneamento Ecoldgico Econdmico do Norte

do Tocantins.
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Diferentemente das Zonas A e B1 onde a regeneracdo da vegetacdo natural foi superior a
expansdo da atividade antrdpica, inclusive com redugdo na tendéncia de desmatamento a
partir de 2005, a Subzona B2 segue perdendo cobertura natural, apesar da reducdo da
agropecuaria, que € a principal atividade causadora de desmatamento na area do ZEE-NTO -
Tabela 4.

H& um aspecto que diferencia esta subzona das demais - a expressiva expansdo do
reflorestamento. Em 2015, a Zona A possuia 149,2 km? ou 0,7% de sua area composta por
reflorestamento®?®; a Zona B1, 94,7 km? ou 2% do total; ja a Subzona B2 possuia, 370,6 km?

de éarea, correspondendo a 8,4% de toda a Subzona ocupada pela atividade.

Tabela 4 - Cobertura e Uso da Terra na Subzona B2 do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do
Tocantins para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes
1990 | 2000 | 2005 2015 V;?g%’:g%;) ) V;S&i’:g& )

Formacdes Florestais 2438 205,7 197,9 178,6 -18,8 -9,8

Formagfes Savénicas  3071,1 3209,0 2941,0 2771,0 -4,2 -5,8
Area Urbanizada 15 2,0 2.3 5,7 56,3 150,7
Area de Mineragéo - - - 0,1 0,0 100,0
Capoeira 121,5 115,2 120,4 97,5 -1,0 -19,0
Solo Exposto - - - 0,1 0,0 100,0
Culturas 0,1 - 4,3 -100,0 -100,0
Agropecuaria 984,6 890,1 11330 998,8 151 -11,8
Reflorestamento - - 23,3 370,6 100,0 1491,7
Corpos D'agua 0,3 0,9 0,9 0,6 195,8 -35,4

Area Total 4423,0 4423,0 44230 4423,0 - -

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

O “reflorestamento” possui duas principais finalidades: comercial (florestas plantadas)
e ecoldgica (florestas nativas). No Norte do Tocantins prevalece a finalidade comercial, com
plantacdes de florestas nativas praticamente inexistentes!?’. O destino da produgéo, que esta

diretamente relacionado a localizacdo das florestas, é de siderurgicas do Estado do Para e

1%65egundo Carvalho e coautores (2019), o setor florestal compreende atividades que exploram, manejam,
renovam, conservam e plantam florestas ou usam madeira como insumo no setor industrial. Classifica-se como
florestamento e reflorestamento, sendo o primeiro relativo ao plantio de florestas onde ndo existia floresta
priméria e o segundo em &reas onde ja existia a floresta, mas que foram anteriormente convertidas em areas
antropizadas.

2Predominantemente eucalipto (92%), seguido por teca, seringueira e pinus. Menos de 1% de todo o Estado do
Tocantins realizou reflorestamento com florestas nativas (pequi e parica).
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indUstria de celulose - SUZANO, localizada no Maranhdo. Ambas implantaram seu parque
florestal no Norte do Tocantins visando o abastecimento das plantas industriais?®,

Conforme Secretaria da Agropecuaria, Pecuaria e Aquicultura do Tocantins (2017), o
reflorestamento do Estado do Tocantins em 2015 encontrava-se concentrado na area Norte do
Estado, sendo 70% da producdo em 3 dos 37 municipios que compdem a area do ZEE-NTO:
S&o Bento do Tocantins (40%); Wanderlandia (15%) e Araguatins (15%).

O reflorestamento normalmente estd associado a obtencdo de lucros, e em alguma
medida, a preservacdo ambiental, pois pressupde-se que esteja sendo realizado em areas ja
antropizadas. Todavia, no Norte do Tocantins, e especialmente na éarea do Corredor
Ecoldgico, vem sendo a principal causadora de novos desmatamentos em areas de vegetacéo
nativa. Ou seja, ndo esta vinculada a preservacdo ambiental ou a recuperacdo de areas
degradadas, mas a obtencdo de lucros com minimizacdo de custos por meio de
desmatamentos.

A Figura 11 descreve a situacdo. A expansdo do reflorestamento de 342,3 km? entre
2005-2015 no Norte do Tocantins foi decorrente da reducao das areas de cobertura vegetal
(189,45 km?); éareas antropicas ndo agricolas (19,2 km?); agropecuaria (134 km?); e culturas
(4,3 km?). O total desmatado entre 2005-2015 foi de 551,46 km? (areas em vermelho,
concentradas no municipio de Sdo Bento do Tocantins) com regeneracio de 382 km?, ou seja,
houve abandono de é&reas antropizadas em detrimento do desmatamento de vegetacdo
nativa®?®,

Conforme FIETO (2018), o crescimento do setor florestal no Tocantins, especialmente
no Norte, é motivado pela presenca de industrias florestais na regido, das caracteristicas
fisicas da regido que permitem a adaptabilidade de espécies florestais ao clima do cerrado, a
construcdo da Ferrovia Norte-Sul, de incentivos de politicas publicas e da disponibilidade de
terras por valores mais baixos do que em regides ja desenvolvidas. Além disso, o custo da
terra para reflorestamento é, em geral, inferior ao custo da terra para agricultura
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2016).

1285egundo Bacha e Barros (2004) os principais agentes reflorestadores no Brasil sdo: empresas produtoras de
celulose, siderdrgicas; empresas de produtos sélidos de madeira, governos e pequenos produtores.

129N3o foi possivel identificar se as areas desmatadas para plantio de florestas foi ou ndo autorizada pelo 6rgdo
competente ou se trata de desmatamento ilegal.
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Figura 11 - Mapa da dindmica da cobertura e uso da terra da Subzona B2 do Zoneamento Ecolégico Econdmico

do Norte do Tocantins entre 2005-2015.
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Nem SEPLAN-TO (2016), nem FIETO (2018) elencam entre as motivagdes, as
restrices de uso da terra especificadas pelo ZEE-NTO. Além disso, a Lei Estadual n°® 2.713/
2013 que instituiu o Programa de Adequacdo Ambiental de Propriedade e Atividade Rural:
TO -LEGAL agilizou os procedimentos ambientais, facilitando a regularizacdo da silvicultura
no Estado (TOCANTINS, 2013). “N&o é necessario apresentar nenhum estudo ambiental para
a atividade de silvicultura. O empreendedor s6 apresenta 0 CAR e, se for o caso, autorizacdo
de desmatamento e outorga de agua” (TURIBIO, 2013, p. 21).

Segundo OECD (2017a) zoneamentos apresentam baixa capacidade de moldar o
comportamento dos agentes, sendo necesséria a associacdo de outras politicas publicas, e que
no minimo seja garantido que os objetivos das diversas politicas ndo sejam conflitantes. Ha,
portanto, no Norte do Tocantins, um tipo de incentivo perverso realizado pelo governo do
Estado e que pode ter favorecido a expansdo do reflorestamento a partir do desmatamento.

O fato é que, no ZEE-TO, finalizado em 2021, ndo consta a delimitacdo do Corredor
Ecoldgico. Sua area original foi desmembrada em diversas areas definidas como Zonas
prioritarias para servicos ecossistémicos, dado o nivel de desmatamento da Subzona, que néo
mais permite a ligacdo entre as areas com maior cobertura vegetal do Norte do Tocantins.

De toda forma, o corredor ecol6gico é instituido por lei e deveria estar sendo
cumprido. O ZEE-TO passara ainda pelo lento processo de aprovacéo legal, e provavelmente
revogara a lei anterior. Entretanto, ndo tem previsdo de promulgacéo, e se seguir a média dos
demais ZEE’s levara 11 anos.

Assim, conclui-se que as transformacdes da cobertura e uso da terra nesta Subzona néo
estdo em conformidade com suas diretrizes preservacionistas, principalmente pelo
desmatamento que impossibilitou a interligacdo de areas de com maior cobertura natural do
Norte do Tocantins.

5.1.3 Subzonas B3 e B4: Areas de Ocorréncias de Cavidades Naturais Subterraneas e Areas
de Protecdo da Captagdo de Agua para Abastecimento Ptiblico

A éarea da Subzona B3 tem 274 km? e representa menos de 1% da éarea de estudo,
sendo composta por grutas, lapas, abismos e buracos que devem ser preservados e
conservados para estudos e pesquisas de cunho técnico-cientifico e atividades de cunho
arqueoldgico, étnico-cultural e turistico.

Ja a Subzona B4, considerando a escala de representacdo, ndo € mapeada, contudo
corresponde a todos 0s mananciais que séo objeto de captagdo com vistas ao abastecimento
publico. Sdo Subzonas que possuem caracteristicas similares as Subzonas B1 e B2 em termos

de gestdo ambiental, dessa forma propde-se a preservacédo da vegetacao natural; a recuperagédo
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de &reas de APPs; de recomposicdo de ARL para 60% em ambiente de florestas para a
Subzona B3 e de 50% para a Subzona B4, além da proibicdo de instalacdo de projetos de
assentamentos rurais.

A Subzona B3 apresentou em 2015 reversdo da tendéncia de reducdo de vegetacao
natural decorrente da regeneracdo de algumas areas. Especificamente, houve perda de 21,6
km? de vegetagdo natural e regeneracdo de 34,6 km?, resultando no acréscimo de 13 km? nas
areas de formacoes florestais e savanicas. Quanto as atividades antropicas, houve reducédo de

5,2 km? da area agropecuéria e 7,7 km? de capoeira - Tabela 5.

Tabela 5 - Cobertura e Uso da Terra na Subzona B3 do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do
Tocantins para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes
1990 | 2000 | 2005 | 2015 V;?g%’:g%;) ) Vi?gz’;g& )
Formacdes Florestais 21,9 14,0 12,6 13,1 -42,6 4,4
FormagOes Savanicas 145,3 148,5 123,7 136,1 -14,8 10,0
Area de Mineragéo - - - 1,2 0,0 100,0
Capoeira 20,0 27,6 24,0 14,9 19,9 -37.9
Agropecuaria 86,8 83,8 1137 108,3 31,0 -4,7

Area Total 274,0 2740  274,0 274,0 - -
Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

Assim, conclui-se que houve alteracdo na composicdo da vegetacdo natural da area
com formacgdes primarias sendo substituidas por secundérias, apesar do crescimento dessa
ultima, com possiveis perdas de biodiversidade e impactos nas atividades turisticas e
cientificas assinaladas em suas diretrizes.

5.1.4 Zona C: Areas Prioritarias para Unidades de Conservagdo de Protegdo Integral

A Zona C, devido a caracteristicas naturais relevantes de alta fragilidade ambiental e
formacOes vegetais continuas bem preservadas, sao indicadas como prioritérias para protecao
integral, visando a manutencéo de ecossistemas livres de alteracdes causadas por interferéncia
humana.

S&o propostas a criacdo de quatro Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral,
conforme Figura 12: Area 1 — Chapadas do Curicaca; Area 2 — Serra Quebrada; Area 3 —
Carrasco do Agua Branca; Area 4- Barra do Lajes e Corda. Todas elas somam 813 km? que
correspondem a 2,4% da area do ZEE-NTO.



124

Figura 12 - Mapa da Subzona C do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do Tocantins e Unidades de
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As diretrizes da Zona preveem a preservacao integral da vegetacdo natural, incluindo a
proibicdo de projetos de assentamentos rurais, queimadas, desmatamentos, caga, pesca,
mineracdo, extracdo de madeira, dentre outras atividades que deverao ser definidas no plano
de manejo, inclusive com o estabelecimento de zonas de amortecimento.

Todavia, nenhuma UC foi criada. Além disso, a agropecuaria continua expandindo sua
area, o que foi verificado apenas na Zona A. Ha ainda o surgimento de atividades mineradoras
e de reflorestamento contrariando todas as diretrizes da Zona (Tabela 6).

A grande alteragdo da classe de corpos d’agua, decorrente do barramento e inundacao
de uma area de 10 km? caracteriza o descumprimento das diretrizes, inclusive pelos 6rgdos
ambientais do Estado que permitiram a criacdo de uma barragem em &rea destinada a futura
criacdo de UCs, o que demonstra ndo haver interligacdo entre as diversas politicas publicas do
Estado.

Tabela 6 - Cobertura e Uso da Terra na Zona C do Zoneamento Ecolégico Econdmico do Norte do Tocantins
para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes 1990/2005 2005/2015
1990 2000 2005 2015 Variacdo (%) | Variagdo (%)

Formacdes Florestais 181,1 158,8 129,3 189,4 -28,6 46,5
Formagdes Savanicas 501,7 510,7 482,0 381,8 -3,9 -20,8
Area de Mineragéo - - - 0,4 0,0 100,0
Capoeira 56,2 38,6 49,0 52,1 -12,8 6,3
Agropecuaria 73,6 104,5 1524 171,0 106,9 12,2
Reflorestamento - - - 7,9 0,0 100,0
Corpos D'agua 0,3 0,3 0,4 10,4 0,7 2875,8
Area Total 813,0 8130 8130 813,0 - -

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

A dindmica de ocupacdo desta Zona, ndo difere das demais, apesar de apresentar
maiores restricbes. Fatores econdmicos preponderam na alocacdo de uso da terra. Todavia,
verificou-se, a partir de dados e consensos obtidos nas reunides e consultas do ZEE-TO, de
que a indicagdo de maior restricdo a atividades econémicas em determinada area aumenta sua
degradacdo - o que também foi identificado nesta tese - as areas de maior restricdo
apresentaram porcentagens de desmatamento superiores as demais Zonas.

Essa situacdo pode ser explicada pelo comportamento maximizador de lucros do dono
da terra. Infere-se que os atuais proprietarios, com vista as maiores restricdes de uso impostas

e possiveis perdas financeiras se anteciparam e aumentaram o uso antropico da terra.
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A teoria econbmica sobre zoneamento e seus estudos empiricos sugerem que
zoneamentos elevam o preco da terra, aumentando o bem-estar dos atuais donos e reduzindo
dos potenciais consumidores. Todavia, os atuais donos da terra, analisando o0s custos e
beneficios de seus negocios e assumindo a inaplicabilidade do ZEE-NTO no curto prazo,
estimaram, mesmo inconscientemente, que 0s possiveis ganhos seriam inferiores as perdas,
caso as UCs fossem criadas.

Os possiveis beneficios do aumento do uso antropico atual seria a renda obtida,
associada a reducdo da possibilidade de perdas financeiras futuras. Os custos estdo associados
a restricdo de uso livre da terra, a possivel punicdo pelo descumprimento das diretrizes do
ZEE-NTO, e as dificuldades inerentes a regularizacdo fundiadria e indenizacdo pela
expropriacdo da area. Segundo Coelho e Resende (2016), trata-se de um processo mMoroso e
burocratico, que envolve pagamento de precatdrios, normalmente sem justa indenizacao.

A institucionalizacdo do ZEE e o maior desmatamento desta Zona indicam que, 0
zoneamento, como limitador de externalidades negativas, pode vir a cria-las, como relatado na
literatura por Fischel (1999), O’Neill (2009), Rothwell (2011), Shertzer, Twinam e Walsh
(2016), e Somin (2015).

Efetivamente, houve desmatamento de 72,2 km? de vegetacdo primaria, concentrada
na Area 4 — Barra do Lajes e Corda, e regeneracio de 32,2 km? distribuido nas demais Areas.
O desmatamento e expansdo das atividades agricolas de fato, impede a criacdo da UC de
Barra do Lajes e Corda, uma vez que a area perdeu grande parte de sua cobertura natural,
conforme Figura 13.

Assim, verifica-se que as Zonas B2 e C, que possuiam maiores restricdes as atividades
antropicas, apresentaram maiores indices de desmatamento e expansdo das atividades
agropecuarias, seja por fatores relacionados ao potencial agricola, ao preco da terra, a possivel
instituicdo de restricGes de uso, a fatores histdricos ou sociais. Efetivamente, ndo héa

cumprimento de nenhuma das diretrizes do ZEE-NTO nessas areas.
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Figura 13 - Mapa da dindmica da cobertura e uso da terra da Subzona B2 do Zoneamento Ecolégico Econdmico
do Norte do Tocantins entre 2005-2015.
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5.1.5 Zona D: Areas de Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel

Essa Zona engloba apenas a Area de Protecio Ambiental (APA) das Nascentes de
Araguaina com 146 km?, representando 0,4% da area do ZEE-NTO. E destinada a exploraco
de recursos naturais, desde que garantida a perenidade de sua renovacao.

Devido as limitacGes fisico-quimicas e alta vulnerabilidade do solo, sua aptidao é
restrita a pastagens naturais, todavia, a expansao da malha urbana, as atividades agropecuérias
e balnearios sdo importantes ameacas a sua preservacdo (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a).

Os dados de cobertura e uso da terra nesta Zona (Tabela 7), ndo captaram nenhum tipo
de formacdo florestal em 2015 - ou foram totalmente desmatadas, ou ndo identificadas'®°,
nesse caso, possivelmente com sua area incluida em alguma classe de formacao savanica,
dado seu expressivo aumento.

Analisando a cobertura natural como um todo, houve expansao de 37%, ou uma area
de 29,2 km? (com desmatamento de vegetagdo primaria de 10,3 km? e regeneragdo de 39,5

km?), seguindo a tendéncia da década anterior.

Tabela 7 - Cobertura e Uso da Terra na Zona D do Zoneamento Ecol6gico Econémico do Norte do Tocantins
para os anos de 1990, 2005 e 2015.

Area (km?)
Classes 1990/2005 2005/2015
1990 2005 2015 Variacdo (%) Variacéo (%)
Formag0es Florestais 12,1 18,7 0,0 53,8 -100,0
Formac6es Savanicas 26,0 60,5 108,4 133,0 79,2
Area Urbanizada - 0,2 4,9 100,0 2021,7
Capoeira 9,2 3,0 0,2 -67,9 -91,6
Solo Exposto - - 0,1 0,0 100,0
Agropecuaria 98,7 63,7 32,4 -35,5 -49,1
Area Total 146,0 146,0 146,0 - -

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

As classes de agropecudria e capoeira vem reduzindo suas areas desde 1990, juntas
representaram uma perda de 34 km? entre 2005 e 2015, alterando substancialmente a
composi¢do da Zona (Tabela 8). A Unica atividade antrdpica que apresentou expansao foi a

urbanizacéo, que, todavia, representa apenas 3,3% da area total da Zona em 2015.

130Conforme SEPLAN-TO (2007), tal fendmeno pode ocorrer em determinado ano, quando a floresta pode ficar
submersa nas margens dos rios, e em outros anos, devido ao periodo de estiagem, podem ficar expostas a
imagens do satélite, dependendo, portanto, do momento de captacdo das imagens e do ponto de vista do
intérprete.
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Tabela 8 - Composicao percentual das classes de cobertura e uso da terra na Zona D do Zoneamento Ecolégico
Econémico do Norte do Tocantins.

Area (%)
Classes
1990 | 2005 | 2015
Formac0es Florestais 8,3 12,8 0,0
Formagdes Savanicas 17,8 41,4 74,2
Area Urbanizada 0,0 0,2 3,3
Capoeira 6,3 2,0 0,2
Solo Exposto 0,0 0,0 0,1
Agropecuaria 67,6 43,6 22,2
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

Segundo Souza e coautores (2014) a area é antropizada, com presenca de conflitos de
uso da terra entre pequenos proprietarios agricolas e criadores de gado, na ocupagdo das
margens de nascentes, com diversas captacfes e barramentos de agua ilegais e elevado
namero de turistas nos balneérios.

Todavia, os dados indicam que se tem garantido a perenidade da renovacgdo da
cobertura vegetal da subzona, ndo se confirmando as ameagas de desmatamento para
implantacdo da agropecuaria.

Essa foi a Gnica Zona que apresentou conformidade com as diretrizes do ZEE-NTO,
porém, os dados de uso e cobertura da terra ndo tem capacidade de captar as principais
interferéncias antropicas da area que envolvem conflitos e usos inadequados da agua e que
podem estar alterando a principal funcdo da APA que é a manutencdo de nascentes.

5.1.6 Zona E: Areas sob Administracdo Federal

Correspondem as terras indigenas Apinayé e Xambioa e a Reserva Extrativista
(Resex) do Extremo Norte do Tocantins, com éarea de 1.542km?, ou seja, 4,7% da éarea do
ZEE-NTO. Como ndo possuem diretrizes de uso e sdo de competéncia da administracdo
federal, ndo serdo analisadas neste capitulo, todavia, os dados estdo disponiveis no Apéndice
D.

5.2 Resultados gerais
Como visto, as Zonas do ZEE-NTO apresentam caracteristicas distintas, assim como
suas diretrizes. Em menor ou maior grau, todas possuem diretrizes preservacionistas, mesmo

que nenhuma delas sugira a exclusdo de atividades ja instaladas no territorio, exceto nas
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Zonas C, caso fossem criadas unidades de conservagdo. Nesse sentido, a Tabela 9 descreve a
variacao da cobertura vegetal nas Zonas do ZEE-NTO e no Estado do Tocantins.

Tabela 9 - Evolugéo da area de cobertura vegetal (km?) nas Zonas do Zoneamento Ecolégico Econdmico do
Norte do Tocantins e Estado do Tocantins - 1990, 2000, 2005 e 2015.

B Area (km?)
Zonas Variavel 1990]  2000]  2005] 2015
A Cobertura Vegetal 8027,71  6419,19 6202,37 6373,56
Cob. Vegetal/ area total (%) 38,16 30,52 29,48 30,30
B1 Cobertura Vegetal 217161 1677,28 1457,21  1981,95
Cob. Vegetal/ area total (%) 45,80 35,38 30,74 41,80
B2 Cobertura Vegetal 3315,27  3415,73  3139,84  2950,15
Cob. Vegetal/ area total (%) 74,96 77,23 70,99 66,70
B3 Cobertura Vegetal 167,20 162,59 136,32 149,54
Cob. Vegetal/ area total (%) 61,02 59,34 49,75 54,57
I Cobertura Vegetal 683,15 669,86 611,63 581,62
Cob. Vegetal/ area total (%) 84,03 82,39 75,23 71,54
D Cobertura Vegetal 38,11 82,08 79,15 108,39
Cob. Vegetal/ area total (%) 26,10 56,22 54,21 74,24
E1l Cobertura Vegetal 51,72 53,70 52,22 30,65
Cob. Vegetal/ area total (%) 56,21 58,37 56,76 33,32
E2 Cobertura Vegetal 1062,10 1205,24 1247,63 1412,12
Cob. Vegetal/ area total (%) 73,25 83,12 86,04 97,39
ZEE-NTO Cobertura Vegetal 15516,86 13685,66 12926,37 13587,97
Cob. Vegetal/ area total (%) 47,06 41,50 39,20 41,21
TO Cobertura Vegetal 216844,8 202520,9 1918485 177833,6
Cob. Vegetal/ area total (%) 78,10 72,95 69,10 64,06

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

A area total do ZEE-NTO praticamente manteve sua cobertura vegetal ap6s a
publicacdo do instrumento, revertendo a tendéncia de reducdo da década anterior,
diferentemente do Estado do Tocantins que segue reduzindo sua cobertura vegetal. Segundo
Drost, Kuepper e Piotrowski (2019) o Tocantins foi o estado que mais desmatou florestas no
bioma cerrado em 2018.

N&o é possivel afirmar que a manutencdo da cobertura vegetal € consequéncia da
implementacdo do ZEE-NTO, visto que essa se deu, predominantemente, pela diferenca
positiva entre a regeneracdo de areas e o desmatamento, com vegetacdo priméaria sendo

substituida por secundaria e possiveis perdas de diversidade de flora e fauna (Tabela 10).
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Tabela 10 - Evolucdo do desmatamento e regeneracao nas zonas do Zoneamento Ecolégico Econémico do Norte
do Tocantins ZEE-NTO -2005-2015.

Desmatamento (%)

Zonas Desmatamento/area Regeneracao/area Regeneracéo —

total total (%0) Desmatamento (%)
A 8,04 8,68 0,64
B1 6,54 17,44 10,9
B2 12,47 8,64 -3,83
B3 7,89 12,63 4,74
C 91 3,96 -5,14
D 7,05 27,05 20

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

A regeneracdo observada em todas as Zonas, inclusive superior ao desmatamento,
exceto nas Zonas B2 e C pode indicar alguma tendéncia de recomposicdo de ARL e APPs, em
conformidade com as diretrizes do ZEE-NTO. Entretanto, ndo é possivel afirmar que esse fato
seja decorrente do cumprimento do zoneamento.

A alocagéo de uso da terra envolve diversos fatores, sendo a restrigdo ambiental, do
ZEE-NTO, ou demais normativas ambientais, apenas uma delas. Observou-se na Zona A que
0 desmatamento ocorreu em areas com maior potencial agricola, com manutencdo da
dindmica de ocupacdo da area, mesmo com a institucionalizacdo do ZEE-NTO.

Fatores econdmicos parecem preponderar sobre os demais, pois envolvem uma relagéo
de custos e beneficios onde a abertura de novas areas apresenta um custo financeiro de
producdo inferior a recuperacdo de areas ja degradadas. O baixo preco da terra e a
consideracdo de que as normas estipuladas pelo ZEE-NTO n&o serdo cumpridas incentiva o
desmatamento de novas areas.

Além disso, por se tratar de uma regido com limitacdo de areas com boa aptidao
agricola, situadas especialmente na Zona A e com ocupacdo antropica de 70%, €
compreensivel que a expansdo de areas agricolas seja reduzida com possivel aumento de
produtividade nas areas ja ocupadas. A Figura 14 apresenta a cobertura e uso da terra do ZEE-
NTO em 1990 e 2015.



Figura 14 - Mapa da cobertura e uso da terra na area do Zoneamento Ecol6gico Econémico do Norte do Tocantins
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As Zonas B2 e C reduziram suas areas de cobertura vegetal, apresentaram maiores
niveis de desmatamento e menores de regeneracdo, contrapondo-se as suas diretrizes
preservacionistas, que inclusive sdo superiores as demais. Nestas Zonas observou-se
incentivos perversos por parte do Governo estadual que culminaram na substituicdo de
vegetacdo natural pela silvicultura na Zona B2 e desmatamento generalizado na area Barra do
Lajes e Corda, situada na Zona C.

Conforme OECD (2017a), politicas tributarias influenciam os custos de alocagdo da
terra, mas grande parte deles agem contra os objetivos do planejamento espacial. Remover
esses incentivos seria 0 primeiro passo para se alcancar os objetivos de uso da terra.

Além disso, h4 omissdo do governo e Orgdos ambientais quanto a potenciais
consequéncias ambientais negativas do agronegdcio no Tocantins dada a caracteristica
politica-institucional estabelecida no Estado “constituida em um ambiente politico em que
interesses corporativos e de classe quase sempre prevalecem” (SOUZA e BARROS, 2019, p.
126).

Os produtores de soja e pecudria instalados no Tocantins desfrutam de diversos
beneficios fiscais, devido inclusive, ao seu envolvimento na politica federal e estadual que
“tem favorecido os interesses do setor agricola em detrimento da conservacdo da floresta”
(DROST, KUEPPER, PIOTROWSKI, 2019, p. 3)

O lobby e rent-seeking sugerido pelos autores descreve um processo bastante comum
na formulacdo e implementacéo de politicas publicas brasileiras, todavia de dificil estimacao.
O que se pbde verificar neste capitulo é que a facilitacdo da regularizacdo da silvicultura no
Estado, associada a indicacdo de areas com maior restricdo a atividades econdmicas,
promoveu incentivos que modificaram o comportamento dos agentes econémicos que
responderam aumentando o desmatamento e uso antropico da terra nas Zonas B2 e C.

Foram criados  “buracos” que atualmente impedem a interligacdo de areas
preservadas, que, inclusive, ndo foram criadas, sendo a area do Barra do Lajes e Corda
completamente alterada.

Em todas as Zonas h& prescrigdes que restringem a implantacdo de Projetos rurais de
colonizacgdo, pois estdo situados sempre em dominio de vegetacdo primaria ou secundaria,
contrariando instru¢des normativas do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria —
INCRA (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a).

Né&o foi possivel avaliar quais assentamentos rurais foram implantados em cada Zona,
pois um Unico municipio pode fazer parte de até trés zonas diferentes. Contudo, considerando
a totalidade da &rea do ZEE-NTO, atualmente (atualizacdo de 02/04/2020), existem 138
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projetos de colonizag&o, ocupando uma area de 3.737 km?, sendo criados 21 a partir de 2005,
com area de 369 km?, conforme dados do INCRA (2020) e disponiveis no Apéndice E. Ou
seja, 11,3 % de toda a area do ZEE-NTO € ocupada por assentamentos, com aumento de 10%
da area ocupada a partir de 2005.

A classe de Culturas, englobando lavoura permanente e temporaria ndo foi identificada
nos dados de cobertura e uso da terra para nenhuma Zona, todavia, dados municipais do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2016) indicam uma area total de 431,6 km?
ocupada por essa atividade em 2015.

O Apéndice F apresenta os valores por municipios. Pressupde-se que as imagens de
satélite que subsidiaram os dados foram obtidas no periodo de pousio, se assim for, essa
classe provavelmente foi incluida em alguma outra classe antropica, agropecudria, solos
expostos ou capoeira, superestimando consequentemente seus valores.

A classe de capoeira também merece algumas consideracfes. Trata-se de um tipo de
vegetacdo secundaria que nasce apds a derrubada das florestas primarias. Nesse sentido,
somente foram mapeadas como capoeira as areas inseridas no bioma floresta e que néo
apresentavam uso definido.

A classe apresentou declinio em todas as Zonas apds 2005, que pode ser explicado sob
dois aspectos: o primeiro é que houve investimento em areas subutilizadas, resultando em
outras classes de uso, por outro lado, é possivel que essa classe tenha sido convertida em
palmeirais (classificada como formacdes savanicas) expandindo a area de vegetacdo natural.

O fato é que o modelo de desenvolvimento do Estado, baseado no incentivo ao
agronegacio, especialmente na producdo de soja e pecuaria de corte, se reflete na ocupacdo do
espaco na area do ZEE-NTO. Segundo Souza e Barros (2019) a fiscalizacdo do 6rgao
ambiental do Estado é insuficiente para coibir usos inadequados da terra, se refletindo, entre
outras causas, nos déficits de areas de APP e ARL em diversos dos municipios do Estado.

Apesar da institucionalizacdo do ZEE-NTO, “a maioria dos municipios que figuram
entre os maiores déficits de areas de APP também se localizam no norte do Estado”, entre os
anos de 2008-2015. “Quanto as areas com déficit de reserva legal, todos os dez municipios
sdo da regido norte do Estado”, “no norte do estado observam-se 0S maiores problemas
relacionados ao descumprimento da legislagdo ambiental” (SOUZA e BARROS, 2019, p.
134).

Municipios com maiores indicadores de desmatamento e descumprimento da
legislagdo ambiental situam-se no Norte do Tocantins e contribuem para a conclusdo deste

capitulo de que ndo ha indicios de que o ZEE-NTO venha sendo cumprido ou que tenha
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influenciado o comportamento dos agentes na alocagdo do uso da terra na area norte do
Tocantins. O Quadro 10 resume os resultados encontrados.
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Quadro 10 - Resumo comparativo dos resultados encontrados por Zonas do Zoneamento Ecoldgico Econémico
do Norte do Tocantins.

Zonas Contexto da zona - 2005 Diretrizes Gerais Cobertura e Uso Resultados
e Subzonas da Terra - 2015
A- Terrenos  de baixa | Area destinada a atividades | Expansdo da area de | Manutengéo da
Areas para | fragilidade  ambiental; | diversas sendo adequadas | agropecudria; cobertura vegetal,
Ocupacéo extensas areas continuas | todas as ja praticadas, | expansdo da | decorrente de
Humana de pastagens plantadas; | ressalvadas a expansdo de | mineragdo e | regeneragao.
(21.036 km? | fragmentos de florestas e | novas areas agricolas e | reflorestamento; Desmatamento e
—63,7%) cerrado. Pecuaria como | desmatamentos. pequena expansdo de novas
atividade preponderante. regeneracao de | areas agricolas.
formacdes florestais
e queda de
formacoes
savanicas.
B.1- Terrenos de alta | Toleradas atividades | Redugdo da area de | Expansdo da
Areas para | fragilidade  ambiental; | agropastoris existentes e | agropecudria; cobertura vegetal,
Conservacdo | extensas areas continuas | assentamentos humanos j& | expansao da | decorrente de
dos de cerrados e fragmentos | instalados com restricdo a | urbanizagdo e | regeneragdo.
Ambientes florestais  primérios e | continuidade de | reflorestamento; Desmatamento e
Naturais secundarios. Atividades | desmatamentos regeneracgéo de | substituicdo de
(9.438 km? - | agropastoris, extracdo formagoes florestais | formagdes primarias
29%) mineral, e extrativismo e savanicas por secundarias.
vegetal.
B.2 - Terrenos de alta | Preservacdo de ecossistemas | Redugdo da &rea de | Desmatamento e
Areas para o | fragilidade  ambiental; | naturais ou alterados para | agropecudria; reducdo da cobertura
Corredor fragmentos florestais | interligagdo de unidades de | expansdo da | vegetal. Possiveis
Ecoldgico ainda preservados; | conservagdo e dareas com | urbanizacdo e | perdas de
Tocantins- extrativismo florestal ndo | coberturas vegetais | reflorestamento, biodiversidade e de
Araguaia madeireiro; fauna e flora | preservadas, sendo esse | interligacdo de areas
(4.423 km? | raras, endémicas e | recolonizagdo de  areas | responsavel por | preservadas.
—13,6%) ameacadas de extingdo; | degradadas e manutencdo | grande parte da
baixa densidade | de populagdes bioldgicas. perda de cobertura
demogréfica. Manutencéo de pecudria em | vegetal.
pastagens  naturais, com
manutencdo da cobertura
vegetal.
B.3- Caracteristicas similares | Areas devem ser preservadas | Reducdo da area de | Expansio da
Areas de | as zonas Bl e B2 e conservadas para estudos e | agropecudria; cobertura vegetal,
Ocorréncias pesquisas de ordem técnico- | surgimento de &reas | decorrente de
de cientifica, bem como | de mineracgao; | regeneracao.
Cavidades atividades de cunho | regeneragdo de | Desmatamento e
Naturais espeleoldgico, étnico | formacdes florestais | substitui¢do de
Subterraneas cultural, turistico, recreativo | e savanicas. formacdes primarias
(274km? - e educativo. por secundarias.
0,8%) Possiveis perdas de
biodiversidade.
C- Terrenos de alta | Areas  prioritarias  para | Expansdo da4reade | UCs  ainda  ndo
Areas fragilidade  ambiental; | instituicdo legal de UCs de | agropecuéria; criadas;
Prioritarias formagdes vegetais | protecdo integral, ou seja, a | surgimento de | desmatamento e
para preservadas; diversidade | manutencao dos | mineragdo e | redugdo da cobertura
Unidades de | de  flora, fauna e | ecossistemas e dos sitios | reflorestamento; vegetal.
Conservacédo | ec6tonos. culturais livres de alteracfes | alagamento de | Possiveis perdas de
de Protecdo causadas por interferéncia | areas. Perda de | biodiversidade
Integral humana, admitido apenas o | cobertura vegetal
(813 km? - uso indireto dos seus
2,4%) atributos naturais.
D - Areas de | Limitacdes fisico- | Exploracdo dos recursos | Reducgdo da area de | Expansdo da
Unidades de | quimicas e alta | ambientais, desde  que | agropecuéria e | cobertura vegetal,
Conservacdo | vulnerabilidade do solo, | garantida sua perenidade. crescimento da | decorrente de
de Uso | sua aptidao € restrita a urbanizacéo; regeneracao.
Sustentavel | pastagens naturais. Area regeneracao de | Desmatamento e
(146 km? — | engloba a APA das formagdes e | substituicdo de
0,4%) Nascentes de Araguaina. savanicas. formagdes primarias
por secundarias.

Fonte: Elaboracdo propria, com base em dados da SEPLAN-TO (20044, 2010, 2019).
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) CAPITULO 6
ANALISE DAS PERCEPCOES DOS ATORES LOCAIS

A revisédo dos trabalhos publicados sobre ZEEs no Brasil apontaram para o baixo grau
de implementacdo devido, predominantemente, a fatores institucionais como auséncia de
vontade politica e mecanismos legais de implementacdo. Nesse sentido questiona-se, 0 ZEE
no Tocantins apresenta as mesmas caracteristicas dos demais? Quais seus objetivos, utilizacdo

pratica e problemas? Este capitulo busca responder a esses questionamentos.

6.1 Entrevistas e aplicacdo do DSC no Tocantins
A andlise das percepcBes dos atores-chave e os resultados do DSC séo apresentados

em trés aspectos:

1) Perspectiva Geral, que visa a entender o objetivo e possiveis beneficios do ZEE
no Tocantins;

2) Perspectiva de Implementacéo, que analisa a forma de utilizagdo do instrumento
nas secretarias de governo e iniciativa privada, seus problemas, e busca identificar
instrumentos complementares/auxiliares;

3) Perspectiva futura, que investiga sugestdes de acdes e politicas que aumentem a
efetividade do ZEE, além de identificar as expectativas dos entrevistados quanto
ao futuro do instrumento no Tocantins.

A primeira pergunta questionou como e quando os entrevistados conheceram o ZEE
no Tocantins e qual sua relacdo com o instrumento ao longo dos anos. Observou-se que todos
os entrevistados conheceram o instrumento na década de 1990, a partir do Programa PPG7, ou
em 2015, quando iniciou-se a articulagdo para a realizacdo do ZEE-TO.

Chegou-se a duas categorias ou DSC. Dos 13 entrevistados, nove disseram conhecer o
ZEE desde a década de 1990 e quatro a partir de 2015. As falas seguintes exemplificam
algumas relacdes dos entrevistados com o ZEE no Tocantins (OP-01; OP-05) e expdem o
“esquecimento” do ZEE no Estado entre os anos de 2005 e 2015

Trabalhei no PPG7 em produtos florestais no Bico do Papagaio em 1994, mas passeli
a acompanhar mais de perto apés 2015 fazendo parte do conselho. O ZEE ficou
esquecido durante um tempo entre 0 ZEE-Norte e ZEE-TO (OP-01, 2019).

Iniciei minha carreira na SEPLAN em 1992 e o carro chefe era o ZEE, mas depois
ele ficou meio de lado, hoje funciona apenas como acessorio, pouco se avangou nos
altimos 10 anos, existe um vazio ai (OP-05, 2019).
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O “esquecimento” de 10 anos do ZEE relatado pelos entrevistados confirma os
argumentos de Moura (2016) e Oliveira (2016), de que hd uma grande lacuna entre o que é
estabelecido em lei e sua aplicacdo efetiva.

O relacionamento dos entrevistados com o instrumento originou trés DSC. O primeiro,
DSC-A, incluiu sete entrevistados. Trés deles atuam atualmente na SEFAZ, 0s outros quatro
trabalharam nessa secretaria na década de 1990 ainda no programa PPG?7.

O DSC-B correspondeu aos entrevistados que afirmaram acompanhar as a¢des do ZEE
por meio de reunides, principalmente as que ocorreram a partir de 2015 nas consultas pablicas
para aprovagdo do ZEE-TO. Os outros dois entrevistados, que representam a categoria
econdmica, afirmaram que sua relagdo com o ZEE se d& somente por meios digitais a partir da
disponibilizacio dos dados no site da SEFAZ®! (Tabela 11).

Tabela 11 - Identificacdo da relacdo dos entrevistados com o Zoneamento Ecoldgico Econémico no Tocantins.

Frequéncia Relativa dos
DSC No* )
Entrevistados (%)
A- Trabalha ou trabalhou no setor de ZEE na SEFAZ 7 54,00
B-Acompanha a¢Bes em reunides 4 30,70
C- Meios digitais 2 15,30
Total de Entrevistados 13 100,00

*Respostas a pergunta: “Como e quando o senhor conheceu o ZEE no Tocantins? Pode descrever sua relacdo
com o instrumento ao longo dos anos?”
Fonte: Elaboracao prdpria (2019).

As respostas dos entrevistados descrevem ainda o processo de implementagdo do ZEE
no Tocantins onde afirmaram a primazia do Estado na elaboracdo do instrumento em 1992 e

problemas referentes a falta de metodologia e dados a época

Para se chegar a um documento final, mesmo com visdo tecnocrata, precisava-se
levantar dados que até 0 momento néo existiam. Para montar a base de dados leva-se
tempo e recursos financeiros e humanos, por isso alguns zoneamentos foram feitos
em escala de 1 para 1 milhdo (OS-10, 2019).

Desde o projeto Randam Brasil da década de 1970 existe uma lacuna de
mapeamento de recursos naturais e de conhecimento do territdrio que o ZEE vem
preencher (OP-13; 2019).

A segunda pergunta questionou aos entrevistados qual seria a principal funcdo ou
objetivo do ZEE. Foram geradas 29 lIdeias Centrais classificadas em quatro diferentes

categorias ou DSC, conforme tabela 12, onde depreende-se que as respostas se concentram

181Disponivel em: http://www.sefaz.to.gov.br/zoneamento-ecologico-economico-do-estado-do-tocantins/. Acesso
em: 01 out. 2019.
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nas categorias B e/ou C, ou seja, nove dos 13 entrevistados afirmaram que o objetivo do ZEE
é planejar e orientar as politicas publicas e o investimento privado.

Esse resultado coaduna com o objetivo do ZEE-TO que ¢é a “criacdo de bases para o
direcionamento de politicas pablicas e incentivo a implantacdo de investimentos privados.”
(TOCANTINS, 2018, p. 5).

Tabela 12 - Objetivos do Zoneamento Ecolégico Econdmico.

Frequéncia Relativa Frequéncia
DSC Ne* dos Entrevistados | Relativa das Ideias
(%) (%)
A — Disponibilizar informagdes 5 38,4 17,2
B- Planejar e direcionar as politicas publicas 9 69,2 31,1
C- Orientar a alocacdo do investimento privado 9 69,2 31,1
D — Ordenamento territorial 6 46,1 20,6
Total das Ideias 29 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a pergunta: “Qual a principal funcdo ou objetivo do ZEE?”
Fonte: Elaboracao prdpria (2019).

Na categoria A, cinco depoentes afirmaram que o ZEE tem como principal objetivo a
disponibilizacdo de informac@es, destes, apenas um representante da organizacdo politica
argumenta ser esse 0 Unico objetivo, 0s outros quatro o associaram as demais funcdes

conforme falas dos entrevistados OP-01; OP-02.
O ZEE traz um esclarecimento em termos de informacdo do uso do espago e
identifica as dindmicas territoriais (OP-01, 2019).
O ZEE fornece informagbes e faz um diagndstico do territdrio servindo de
orientacdo para politicas publicas (OP-02, 2019).

Quanto a categoria B, onde se afirmou que o ZEE tem a funcdo de servir de
instrumento de planejamento das politicas puablicas, observou-se que nenhum dos
entrevistados das organizagdes sociais e econdmicas indicou essa funcdo. Apenas dois dos
nove entrevistados nao relacionaram a Categoria B a C argumentando ser o ZEE direcionador
de politicas publicas sem citarem o setor privado.

Nesse mesmo sentido, dos nove entrevistados que afirmaram ser fun¢do do ZEE o
direcionamento das atividades privadas na categoria C, apenas dois representantes da
organizacdo econdémica ndo citaram a funcdo de orientacdo das politicas publicas. As
seguintes falas representam a categoria B apenas; a C apenas e as duas conjuntamente, ou

seja, 0 ZEE orienta e direciona as politicas publicas e o investimento privado.

O zoneamento objetiva nortear as politicas e planejamento publico, inclusive no
ambito municipal, sem esse instrumento ha grande dificuldade de os governos
gerarem um tipo de crescimento equilibrado (OP-06, 2019).

O ZEE visa estabelecer linhas de atuacdo em relagdo a aspectos econdmicos e de
pequenos negocios (OE-12, 2019).
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O instrumento norteia e é referéncia para tomada de decisdo publica e privada,
incluindo ongs. Deveria permear as decisdes das secretarias estaduais, municipais e
toda a sociedade, por isso a necessidade de ser acessivel a todos (OP-03, 2019).

A categoria D relaciona o ZEE ao ordenamento territorial, contudo, as falas néo
apresentam caracteristicas que sugiram que o ordenamento deva ser imposto, de forma
vinculada, ou seja, tenha um carater normativo, dado que todas as respostas dessa categoria
estdo associadas as categorias B ou C. No geral, elas descrevem o objetivo final do ZEE que

seria a melhor alocagéo das atividades com preservacdo ambiental.

ZEE é referéncia para elaboracdo de politicas publicas e privadas visando a
utilizacdo mais racional dos recursos naturais. Em Gltima instancia deve determinar
quais as atividades econdmicas devem ser desenvolvidas em determinado espago de
acordo com suas caracteristicas ambientais e sociais (OP-08, 2019).

Se 0 ZEE, que é instrumento orientador, tivesse condi¢do de dizer ao setor privado
que aqui pode e que aqui ndo, o processo de ordenamento seria mais facil (OP-05,
2019).

A terceira questdo abordou os possiveis beneficios gerados pelo ZEE a sociedade.
Foram definidas seis categorias dentre 20 Ideias Centrais. Em resumo, o ZEE tem a
capacidade de: (A) gerar conhecimento, esclarecimento e informacdo a sociedade; (B)
proporcionar um modelo de desenvolvimento e de consciéncia mais sustentavel; (C) melhorar
a alocacdo e otimizacdo dos gastos publicos e privados contribuindo para a geracdo de
maiores lucros e empregos; (D) criar areas de preservacdo ambiental; (E) aumentar o bem-
estar social e satisfacdo das necessidades basicas das geracGes atuais e futuras; (F)
implementar novas oportunidades de negdcios associadas a preservacdo ambiental.

A tabela 13 demonstra que ndo houve preponderancia nas respostas, sendo essas
distribuidas de forma proporcional entre os entrevistados, exceto a criacdo de areas de

conservacao, que foi apontada por apenas um entrevistado.

Tabela 13 - Beneficios do Zoneamento Ecoldgico Econdémico no Tocantins a sociedade.

Frequéncia Relativa Frequéncia
DSC No* dos Entrevistados | Relativa das Ideias
(%) (%)

A- Conhecimento 4 30,1 20,0
B-Desenvolvimento com respeito a natureza 4 30,1 20,0
C-Otimizagdo de recursos publicos e privados 4 30,1 20,0
D-Criagdo de areas de conservagdo 1 7,7 50
E-Bem-estar social para geracbes atuais e 4 30,1 20,0
futuras
F-Novas oportunidade de negécios 3 20 15,0
Total das Ideias 20 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a pergunta: “Quais beneficios o ZEE pode gerar para a sociedade?”.
Fonte: Elaboracéo prdpria (2019).
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A teoria econdmica afirma que o zoneamento, corrigindo ou diminuindo as falhas de
mercado, pode gerar eficiéncia alocativa; bem-estar social; e melhorar distribuicdo desse. As
respostas da questdo trés parecem ser condizentes com a teoria, ou seja, as percep¢des dos
entrevistados sobre os resultados finais do zoneamento se coadunam com a teoria econémica.

Nesse contexto, poder-se-ia relacionar as categorias C e F a eficiéncia alocativa e as
categorias B e E a geracdo de bem-estar social. H& de se ressaltar, contudo, que no geral, 0s

beneficios citados pelos entrevistados seriam decorrentes da implementacéo do ZEE.

Na sociedade em geral ndo hd muito beneficio, o ZEE ¢é tecnocrata. A
implementacdo poderia beneficiar o publico somente apos a internalizacdo do ZEE
(0S-10, 2019).

Comparando os DSC aos beneficios sugeridos pelo MMA (2006a) também é possivel
algum tipo de associacdo. Segundo o Orgdo, o ZEE melhora a eficacia das politicas de
desenvolvimento e meio ambiente (DSC-C); reduz as taxas de riscos dos investimentos
publicos e privados (DSC-F); reduz custos de implantacdo de obras de infraestrutura (DSC-
C); melhora a capacidade de prever impactos ambientais e sociais (DSC-B); identifica
sistemas ambientais capazes de prover servicos ambientais (DSC-D); aumenta a capacidade
de planejar e monitorar condi¢cbes ambientais (DSC-A); aumenta a capacidade de integracdo
de dados setoriais (DSC-C); e contribui para racionalizar o uso do territério, reduzindo ac6es
predatorias (DSC-E).

A categoria A, denominada “Conhecimento” foi citada por quatro entrevistados e suas
respostas, que apesar de relacionadas a disponibilizacdo de dados e informacdes, sugerem que
0s possiveis beneficios sdo decorrentes de sua interiorizacdo e utilizacdo pelos agentes, quer
dizer, mais dados néo necessariamente se refletem em melhoria de vida.

Foram sugeridas algumas formas de uso das informacdes, dentre elas o conhecimento
dos recursos naturais; a identificacdo de espécies ameacadas e sua preservacao; melhoria no
conhecimento dos potenciais econémicos, sociais e ambientais a serem desenvolvidos; servir
de base para outros estudos técnicos e cientificos; orientar o planejamento municipal. Dessa
forma, mesmo sem a efetiva implementacdo do ZEE, as informacgdes e o conhecimento
gerado, por si s6, tem a capacidade de gerar beneficios a sociedade.

A Categoria B expressa um dos possiveis beneficios do ZEE na forma de
desenvolvimento com respeito a natureza com o ordenamento das atividades baseadas nas
vulnerabilidades e potencialidades das regides e da mudanga de perspectiva sugerida pelo

instrumento, onde seria possivel a conciliagcdo entre meio ambiente e crescimento econémico,
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confirmando a teoria econdmica que justifica o zoneamento como ‘“corre¢do de

externalidades”, conforme fala de um entrevistado da organizacao social:
O ZEE pode ser uma forca propulsora para que haja um modelo de desenvolvimento
que inclua o crescimento econdmico, mas que também consiga conservar 0s
recursos naturais ao longo do tempo (0S-09, 2019).

Na Categoria C as respostas sugerem que 0 zoneamento permite, a partir de estudos
técnicos, que os investimentos e a tomada de decisdo dos agentes privados sejam baseados na
vocacdo da localidade, dessa forma, seria possivel o direcionamento dos investimentos,
diminuindo custos e aumentando os lucros, ou seja 0 zoneamento gera aumento da eficiéncia
econémica.

J4, para o setor publico, falou-se da restricdo orcamentaria dos governos; da
necessidade de territorializacio®? das politicas; e do controle dos governantes, caso o ZEE se

torne um instrumento de Estado, conforme fala de um representante da organizacao politica:

O ZEE facilita o planejamento da paisagem e a tomada de decisdo publica sem
impetos ou vontades superficiais, mas balizadas em um instrumento que tem dados
econdmicos, sociais e ambientais (OP-03, 2019).

A categoria D e E ressaltaram a criacdo de areas de conservacgio®*® e geracdo de bem-
estar social para geracGes futuras:

Os beneficios do ZEE sdo vérios, principalmente para a preservacdo ambiental com
a criacdo de areas de conservacdo (OP-04, 2019).

Quando se fala de uso da terra mais racional possivel, o objetivo esta definido em
funcdo da sociedade pois toda atividade econdmica visa a satisfacdo das
necessidades da sociedade agora e no futuro (OP-08, 2019).

O ZEE pode gerar um tipo de consciéncia ambiental, de producdo mais limpa, e de
politicas que se preocupem mais com a questdo ambiental, dessa forma as geracées
futuras teriam uma melhor qualidade de vida (OP-02, 2019).

A Ultima categoria dessa questdo, DSC-F, afirma que o ZEE pode gerar novas
oportunidades de negdcios a partir da conscientizacdo de que é possivel a conciliagdo entre
crescimento e protecdo ambiental, como exemplos: tornando a producdo mais sustentavel,

usando tecnicas de baixo carbono; de integracdo lavoura-pecuéria e floresta; criando-se

132A territorializacdo das politicas publicas considera as especificidades de cada territério em oposigédo ao
enfoque vertical que divide a acdo publica em setores de atividades separados. Segundo CEPAL (2010)
existem trés principais elementos para justificar essas politicas: 1) o servico ou 0 bem publico néo é distribuido
de maneira uniforme pelos governos; 2) a possibilidade de aproximacdo da decisdo dos problemas e dos
beneficiarios das politicas; 3) o territdrio passa e ser definido de acordo com a dindmica territorial e ndo mais
administrativamente.

1383Apesar de apenas uma resposta associar um possivel beneficio do ZEE a criagdo de areas protegidas, outros
depoentes também indicaram essa possibilidade ao longo das entrevistas, sugerindo inclusive a utilizacdo do
ZEE para essa finalidade, conforme seré apresentada no DSC da questdo quatro.
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mercado de produtos verdes com maior valor agregado; e, aproveitando-se residuos, conforme

fala de um representante da organizagéo econdémica (OE-11).

Descobrimos novos negdcios como aproveitamento de residuos e reciclagem, que
gera lucros e rendas, novos tributos e conhecimentos que se transformam em ganho
para a sociedade, pois junto com a economia vem a melhoria social (OE-11, 2019).

A questdo quatro aborda a utilizacdo do ZEE no Tocantins, tanto do ZEE-NTO,
quanto as informacdes ja disponiveis do ZEE-TO. Na anélise dos DSCs foram definidas cinco
categorias dentre 17 Ideias Centrais que indicam que o zoneamento no Tocantins foi ou é
utilizado como fonte de dados, definidos nas Categorias A e B; na criacdo de &reas de
preservacdo (C); na tomada de decisbes em politicas ambientais (D); ou nunca foi utilizado
(F).

Depreende-se das respostas que, no geral, o0 ZEE-NTO ndo foi implementado e que
sua utilizacdo, assim como o ZEE-TO, baseia-se em disponibilizacdo de informacoes
especificas e em usos esporadicos voltados predominantemente a aspectos ambientais (11 dos
13 entrevistados), os restantes, (dois entrevistados), disseram nunca o terem utilizado. Trés
entrevistados (dois ligados a area ambiental e um técnico da SEFAZ) informaram utilizar o
ZEE para delimitacdo e definicdo de areas protegidas (Tabela 14).

Tabela 14 - Utilizacdo do Zoneamento Ecolégico Econdmico no Tocantins.

Frequéncia Frequéncia
DSC No* Relativa dos Relativa das Ideias
Entrevistados (%) (%)

A-Utiliza dados do ZEE-TO 11 84,6 50,0
B-Utilizou dados do ZEE-Norte 3 23,1 13,6
C- Criagdo de Unidades de Conservacao 3 23,1 13,6
D-Tomada de decisdes em politicas 1 7,7 4,5
ambientais
E-Nunca utilizou 2 15,4 9,2
Total de Ideias 22 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Resposta a pergunta: “Sua entidade utiliza 0 ZEE-Norte ou 0 ZEE-TO? Em quais situa¢des?”
Fonte: Elaborag&o propria (2019).

Os depoentes das categorias A e B afirmaram fazerem uso das informagdes por
vontade individual, em grande medida quando ndo ha outra base de dados que forneca a
informagdo necessaria. Somente trés entrevistados disseram ter utilizado o ZEE-NTO no
fornecimento de informacdes e indicacdes para criacdo de areas de conservacao e para estudos

cientificos e pareceres técnicos.

O ZEE do Bico do Papagaio foi utilizado para questes muito pontuais, por
exemplo, delimitagdo de UCs, mas ndo como norteador de atividades econdmicas,
nem de politicas publicas. As recomendacdes nunca foram seguidas (OP-08, 2019).
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Dias (2008) j& havia averiguado essa situa¢do quando afirmou que “as a¢des de gestao
ou de ordenamento territorial com base no ZEE-NTO sdo pifias ou ausentes e 0s produtos
sequer séo usados nas questdes mais urgentes.” (DIAS, 2008, p. 40).

Nesse sentido, depreende-se que os resultados encontrados sugerem que 0 ZEE-NTO
nunca foi implementado de fato no Estado. Alias, dois entrevistados afirmaram que a
regulamentacéo legal do ZEE-NTO se deu pela necessidade de obtengéo de recursos do

Programa de Regularizagdo Fundiaria da Amazonia Legal (Programa Terra Legal)*34.

O ZEE do Norte subsidiou a obtencdo de recursos do Programa Terra Legal. A
aprovacdo do ZEE foi feita para obtencdo desses recursos, por isso foi aprovado
(OP-08, 2019).

Quanto ao ZEE-TO, foram citados os seguintes usos: ferramenta de marketing para
atracédo de investimentos privados; utilizacdo de dados para duplicagéo de rodovias; pesquisas
externas ao governo em trabalhos cientificos; producdo de outros trabalhos e pareceres
técnicos; e convencimento do setor privado da necessidade da sustentabilidade nos negécios.

Foram sugeridos outros usos, dentre eles a utilizacdo de informacgdes para melhor
governancga florestal, para o licenciamento ambiental e para no Cadastro Ambiental Rural
(CAR). Segundo os depoentes ha alguma expectativa futura de ligacdo entre esses

instrumentos, conforme falas:

O ZEE pode ser usado para o licenciamento ambiental®®. Dentro dessa discussdo
surgiu um novo conceito para atividades de pequeno porte com licenciamento a
partir de manuais automatizados. A vantagem é que 0 processo é mais rapido e de
menor custo. Surgiu a ideia de ver 0 que o ZEE poderia indicar, até que ponto
poderia liberar a quantidade de licencas, porque vai aumentar a quantidade de
permissdes, mas qual o impacto delas juntas? O ZEE ndo da suporte para essa
decisdo. Um certificado do ZEE deveria ser emitido quando as licencas fossem
autorizadas (OP-05, 2019).

O CAR tornou o ZEE menos importante pela questdo da escala e praticidade, logo,
no dia a dia, é usada essa base e ndo o ZEE (OP-06, 2019).

Né&o estamos utilizando as informagdes do ZEE para 0 CAR, pois estando o ZEE-TO
pronto, daria para baixar a reserva legal no bioma amazdnico de 80 para 50% (OP-
03, 2019).

Dentro da PNMA, o ZEE se relaciona com o Licenciamento Ambiental (LA)*3% com

a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA). Conforme Godoy (2009) e Santos (2017) n&o é por

134De acordo com o Art. 36 da Lei n° 11.952/2009 (BRASIL, 2009), que dispde sobre a regularizagdo fundiaria
das ocupacfes incidentes em terras da Unido, na Amazonia Legal, fica proibida a celebracdo de convénios nos
Estados da Amazobnia Legal que ndo aprovarem, mediante lei estadual, 0 ZEE no prazo de 3 anos, a partir da
entrada em vigor da Lei.

1%Dias (2008) ja havia sugerido essa ligacdo. Segundo o autor, os resultados do ZEE-NTO deveriam ser
utilizados como referéncia nos processos de licenciamento e monitoramento ambiental no 6rgdo ambiental do
Estado — Naturatins.

136procedimento administrativo usado para licenciar atividades que utilizem recursos ambientais e que possam
ocasionar polui¢cdo ou degradacdo ambiental, efetiva ou potencial. O procedimento de licenciamento conta com
a elaboragdo de Estudos de Impactos Ambientais e o respectivo Relatdrio de Impacto ao Meio Ambiente (EIA-
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acaso que a Lei n° 6.938/1981 estabelece uma lista de instrumentos de ordem ndo aleatdria,
sendo o ZEE (inciso 1) precedente a AlA (inciso I11) seguido pelo licenciamento (inciso 1V).
Contudo, apesar dessa orientacdo, esse ndo € o procedimento adotado pelos 6rgdos ambientais
brasileiros, na medida em que o LA e 0 estudo de impacto ambiental (EIA) assumiram
algumas atribuigdes do ZEE em razéo da auséncia de sua implementacao

Ademais, a expedicdo de licencas ambientais sem existéncia prévia de zoneamento
impossibilita a administracdo puablica de avaliar, como um todo, os efeitos futuros de
determinada atividade e suas implicacBes ambientais, econdmicas e sociais de determinado
territorio.

Essa situacdo foi elencada pelo depoente OP-05, quando afirma a possibilidade de
simplificacdo do licenciamento para pequenas propriedades, mas ressalta que sem a
interligacdo do licenciamento com o ZEE haveria problema em se avaliar a quantidade de
licencas a serem emitidas e seu impacto conjunto em determinada localidade, ou seja, 0 6rgdo
ambiental ndo teria instrumentos para definir qual a quantidade de licencas simplificadas que
poderia ser emitida para uma zona especifica.

Em relacdo a possibilidade de reducédo da reserva legal, ressalta-se que o Novo Cédigo
Florestal condicionou determinadas atividades econdmicas a existéncia de ZEE, subsidiando
acOes dos governos que alterem a protecdo ambiental de determinadas areas (BRASIL, 2012).

O Artigo 12 permite que nas &reas de florestas da Amazonia Legal o poder publico
estadual reduza a area de Reserva Legal de 80% para até 50% quando o Estado possuir ZEE
aprovado e mais de 65% de seu territdério ocupado por unidades de conservacdo e terras
indigenas.

J4, 0 Artigo 13 indica a possibilidade de que o poder publico federal altere as areas de
reserva legal, seja para permitir a regularizacdo, seja para cumprir metas nacionais de
protecdo a biodiversidade ou reducdo de emissdes de gases de efeito estufa.

A relagéo entre o ZEE e CAR esbarra na grande diferenca de escalas dos instrumentos
gerando alguns impedimentos para sua integracdo®®’, todavia, ndo impeditivos, conforme
afirma SEPLAN-TO (2018a). Segundo o 6rgdo, os dados provenientes do CAR como
localizacdo de reservas legais foram utilizados para ‘“afunilar” ou oferecer uma melhor
definicdo das zonas do ZEE, néo se tratando, portanto, de interligacdo, mas de utilizagdo de
dados.

RIMA), que apesar de ndo serem vinculados, apresentam as diferentes alternativas locacionais e tecnolégicas
do empreendimento, além de estabelecerem medidas de mitigacdo e compensagéo.

187Detalhamento das dificuldades escalares encontra-se na questdo 5 tratando-se da interligagéo entre ZEE e
planos diretores municipais.
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J& a utilizacdo do ZEE como instrumento de regulacdo de reserva legal, ou seja, sua
integracdo com o CAR, se da quando o ZEE define as diretrizes de uso das zonas que deverdo
ser seguidas pelos produtores rurais, ou seja, para cumprir o Art. 14, da Lei n® 12.651/2012%
que estabelece que o proprietario rural devera observar o percentual da reserva legal e as
diretrizes estipuladas para a zona onde se localiza sua propriedade.

Segundo TCU (2008), a possibilidade de reducdo da reserva legal é o principal atrativo
para os Estados Amazonicos regulamentarem seus ZEEs. Trata-se, portanto, da incorporacéo
do ZEE aos processos de regularizacio ambiental de propriedade rurais®®.

Percebe-se que a institucionalizacdo do ZEE e sua regulamentagdo ndo se basearam
nos principais critérios elencados na literatura econdmica - eficiéncia, eficicia, equidade,
motivacao, custo administrativo e legitimidade. Nunca se avaliou o custo de implementacéo
do ZEE para se definir sua eficiéncia; ndo ha indicadores que confirmem o alcance das metas
alcancadas; ndo ha avaliacdo de custos e beneficios onde se verifique qual a sua distribuicao.

O instrumento é regulamentado, mas os custos de implementacdo sdo totalmente
negligenciados, o que se verificou é que a regulamentacdo ocorreu para obtencdo de
“vantagens” sejam para obtencdo de recursos publicos - Programa Terra Legal, ou para
obtencdo de recursos financeiros privados com a possibilidade de reducdo de da area de
reserva legal.

Ainda dentro dos resultados da questdo 4 foram elencadas a utilizagdo das informacdes
do ZEE na criacdo de areas de preservacao, especialmente na criacdo de unidades de

conservacao, sendo, inclusive, citada a situacdo de algumas UCs propostas no ZEE-NTO.

O 6rgdo utiliza as informagdes do ZEE hoje para criar UCs'*. Para criar UCs
precisa de estudos, nesse sentido o ZEE orienta a criacdo a partir de suas indicacoes,
tanto na criagdo, quanto no plano de manejo, contudo ele oferece informacGes
bésicas, aponta regies com fragilidades, mas sdo necessarios estudos
complementares, até mesmo pela diferenca de escalas (OP-05, 2019).

Das UCs propostas no ZEE-NTO uma é&rea de barreira branca se perdeu, o ultimo
remanescente de floresta amazbnica no Vale do Araguaia foi transformado em
assentamento rural**! por uma total falta de entendimento do poder publico, o

1380 Art. 14 da Lei n° 12.651/2012 estabelece que a localizagdo da area de Reserva Legal no imdvel rural devera
levar em consideragcdo os seguintes estudos e critérios: |- plano de bacia hidrogréafica; I1- Zoneamento
Ecolégico-Econdmico.

13%0 Programa de Regularizacdo Ambiental funciona como uma espécie de regra de transicdo, tendo como
objetivo promover a adequacao ambiental dos imoveis rurais, referentes as areas de reserva legal, preservacao
permanente e uso restrito, estabelecendo como metodologias elegiveis a recomposicdo, regeneracdo e
compensacdo de passivos ambientais.

1400 entrevistado cita o caso da orientagdo do ZEE-TO na criagdo da unidade de conservagdo da Serra da
Cangalha e afirma que houve um estudo mais especifico financiado pelo Banco Mundial em 2010 para sua
criacdo, contudo, ao final do processo e nas consultas publicas, a populagdo local foi contra e hoje o projeto se
encontra parado.

14INo proprio documento da SEPLAN-TO (2004c) ja era apontado essa possibilidade pois recomenda-se que
“ndo sejam permitidos assentamentos agrarios em areas de florestas, cerraddo e que Se retirem 0S
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corredor ecoldgico ndo existe mais. A perda de recursos naturais no territério € um
fato (OP-13, 2019).

A proxima categoria, DSC-D, foi representada por um Unico entrevistado que afirmou
utilizar o ZEE na tomada de decisGes de politicas ambientais. Foram citadas a criacdo de
mosaicos de vegetacdo nativa e utilizacdo de dados do ZEE-TO na politica estadual de
reducdo de gases de efeito estufa por desmatamento e degradacdo ambiental, cujo objetivo
seria a regulamentacdo de uma lei para pagamentos por servigos ambientais no Estado’#?,

Por altimo, dois depoentes, um da Secretaria de Infraestrutura, outro da prefeitura
municipal de Palmas, afirmam nunca terem utilizado o ZEE, originando o DSC-E com 9,2%
do total de entrevistados.

A quinta pergunta questionou 0s entrevistados a respeito de outras politicas,
instrumentos ou incentivos que associados ao ZEE poderiam auxiliar na sua implementacao.
Conforme MMA (2006a), para a consolidagdo do ZEE como instrumento efetivo de
planejamento e gestdo ambiental, “seria necessaria sua vinculagdo a instrumentos de politicas
publicas, tais como, crédito bancario, incentivos fiscais, prémio de seguro agricola e alocacao
de infraestrutura econdmica” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 20063, p. 25).

O TCU (2008) sugere o0 uso de incentivos de mecanismos de regularizacdo ambiental e
politicas de fomento. A SEPLAN-TO (2004b) recomenda alguns instrumentos econémicos
que poderiam contribuir para a maior eficiéncia na implementacio do ZEE!*, entre eles:
“mercado de reserva legal; cobranga estadual do uso da &gua; subsidio para certificacdo
florestal; e fomento para o desenvolvimento de projetos florestais para certificado de
carbono” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004b,
p.174).

Para OECD (2017a) os instrumentos de comando e controle tradicionais de
planejamento do uso da terra podem levar muito tempo para serem elaborados e ainda mais
para gerar impactos. Assim, sugerem a associacdo de abordagens mais flexiveis, como

instrumentos fiscais, aos tradicionais instrumentos de regulacdo direta. Nesse sentido, ha a

assentamentos recém-instalados nessas areas em revelia as proprias instrugbes normativas do Incra,
principalmente na area denominada Barreira Branca.” (SEPLAN-TO, 2004c, p. 67).

1427 Politica Estadual de Mudangas Climaticas do Tocantins foi instituida pela Lei n° 1.917/2008, onde consta
como um dos objetivos a instituicdo no &mbito do ZEE de indicadores ou zonas que apresentem &reas de maior
vulnerabilidade as mudangas climéticas. A lei para disciplinar pagamentos por servicos ambientais ainda néo
foi aprovada, ndo obstante 0 assunto ja tenha tratamento previsto na Lei n® 12.651/2012, artigos 41, inc. | e
suas alineas e artigo 44 e seus incisos (DEON SETTE, 2018, p. 88-91).

143Recomendacdes baseadas nos seguintes objetivos: orientagdo da ocupacédo do solo por meio do zoneamento;
financiamento do corredor ecoldgico; reducdo do custo de conservacdo; e gestdo do uso dos recursos hidricos.
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possibilidade de utilizacdo de uma variedade de politicas e instrumentos que, atuando em
conformidade com o ZEE, poderiam aumentar sua efetividade.

Os resultados apontaram 6 DSC dentre 21 Ideias Centrais, sendo os incentivos fiscais
0s mais citados DSC-B (oito dos 13 entrevistados); a relacdo com os planos plurianuais —
DSC-A; planos de bacias hidrogréficas -DSC-C; e planos diretores municipais — DSC-D
foram citados por trés entrevistados cada; ainda foram citados por dois entrevistados alguns
instrumentos regulatorios, que correspondeu ao DSC-E; e por ultimo o DSC-F, onde os

entrevistados afirmaram desconhecerem instrumentos auxiliares ao ZEE, conforme tabela 15.

Tabela 15 - Instrumentos auxiliares do Zoneamento Ecoldgico Econémico no Tocantins.

DSC NO* Frequéncia Relativa Frequéncia Relativa
dos Entrevistados (%0) das ldeias (%)
A- Planos Plurianuais —PPA 3 23,1 14,3
B-Incentivos Fiscais 8 61,5 38,1
C-Planos de Bacias Hidrograficas 3 23,1 14,3
D-Planos Diretores Municipais 3 23,1 14,3
E-Instrumentos regulatérios 2 15,4 9,5
F-N&o conhece 2 15,4 9,5
Total de Ideias 21 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a pergunta: “O senhor (a) conhece alguma politica, instrumento, ou tipo de incentivo que associado
ao ZEE poderia auxiliar a sua implementacéo?”
Fonte: Elaboracéo prdpria (2019).

Das entrevistas depreendeu-se que ha um consenso de que 0 uso de instrumentos
auxiliares se faz necessario, entretanto ressaltaram que nenhuma das sugestdes &
implementada no Estado. O PPA é realizado de forma independente do ZEE; os incentivos
fiscais ndo tém caracteristicas locacionais ou espaciais; ndo ha relacdo entre planos de bacias
e ZEE; e a utilizacdo do ZEE pelos municipios € irrisoria, conforme o discurso de dois
depoentes,

Existem instrumentos de fomento, de incentivos a serem dados para aqueles que
seguem o ZEE, contudo, no Estado nédo se tem pensado nisso (OP-02, 2019).

O Estado ndo usa o instrumento crediticio para construir o desenvolvimento. Ndo
funciona nem o crediticio, nem o fiscal e o regulatdrio é pior ainda. Os incentivos
fiscais atualmente ndo determinam localizacéo, isso faz com que os investimentos
continuem concentrados em torno da Belém-Brasilia e a tendéncia é aumentar ainda
mais a concentragdo (OE-11, 2019).

O primeiro DSC-A foi criado a partir da relacdo do ZEE com PPAs, sendo apontada

por 3 entrevistados do ZEE.

Ha uma agdo vinculada no PPA na tentativa de relacionar o ZEE ao planejamento
(OP-07, 2019).

144Trata-se da Acdo 2053 do PPA 2016-2019 do Tocantins intitulada “Estruturacdo do Ordenamento Territorial —
PDRIS”, que sera mantida proximo ao PPA, segundo técnicos da SEFAZ.
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O PPA esta sendo planejado, por que ndo utilizar o ZEE como pano de fundo? (OS-
10, 2019).

As leis orcamentarias e Planos Plurianuais sdo os principais instrumentos do
planejamento dos governos de médio e curto prazos, respectivamente. Paralelamente, o
progndstico do ZEE, em termos de politicas publicas, depende do planejamento e execugdo
orcamentaria. Nesse sentido, para que ocorra a implementacdo do instrumento dever-se-ia
inclui-lo nos instrumentos orgamentarios como uma “politica de Estado” e ndo apenas de
governo'®,

Segundo o TCU (2008), seria necessaria uma Lei Complementar de efeito nacional
disciplinando a integracdo do zoneamento nos ciclos orcamentarios, ja que um Decreto nédo
obrigaria os Estados e Municipios cumprirem a norma.

No Decreto n° 4.297/2012, IV 82 ¢ sugerida essa integragdo “os orgdos publicos
federais, distritais, estaduais e municipais poderdo inserir o ZEE nos seus sistemas de
planejamento, bem como os produtos disponibilizados pela Comissdo Coordenadora do ZEE
do Territorio Nacional e pelas Comissdes Estaduais de ZEE”. Nesse sentido, o TCU afirma
qgue da forma que se encontra a normativa, 0 ZEE ndo possui forca nem credibilidade
necessarias para fazer com que os gestores publicos o utilizem como critério na distribuicdo
dos recursos publicos.

O segundo DSC-B estabelece a relacdo entre o ZEE e alguns tipos de incentivos
fiscais, sendo essa categoria a mais expressiva, (oito dos 13 entrevistados) sugeriram sua
utilizagdo. Incentivos fiscais para o ZEE relacionam-se com a capacidade do Governo em
direcionar o comportamento do setor privado visando ao cumprimento do plano mediante
mecanismos de crédito, subsidios, tributacdo diferenciada por atividade e localizacdo, entre
outros.

Dentre os incentivos fiscais citados incluem-se a possibilidade de associagéo do ZEE
com o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) Ecoldgico, incentivos
para producdo sustentavel em &areas com maior vulnerabilidade como integracdo lavoura-
pecuaria e floresta e restauracdo de pastagens degradadas, servigos ecossistémicos e

incentivos para aumento de produtividade em areas de uso intensivo. Dos oito entrevistados

145No governo federal o Programa ZEE Brasil insere-se, no Plano Plurianual 2016/2019 (Lei n° 13.249/2016) no
Programa 2019, intitulado “Desenvolvimento Regional e Territorial”. Esse é o mesmo tipo de ligagdo do ZEE
e PPA no Tocantins e com a mesma consequéncia, a vinculagdo de alguma acdo do PPA ao ZEE nédo implica a
integragdo dos instrumentos.

18E ym mecanismo tributario que possibilita aos municipios acesso a parcelas maiores que aquelas que ja tem
direito, dos recursos financeiros arrecadados pelos Estados por meio do ICMS, em razdo do atendimento de
determinados critérios ambientais estabelecidos em legislacdo estadual. Foi instituido no Tocantins pela Lei n°
1.323/2002.
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dessa categoria, trés citaram a necessidade de incentivos fiscais com caracteristicas
locacionais, mas ndo exemplificaram quais seriam.

Ainda dentro da categoria de incentivos fiscais, trés entrevistados (OS-10; OP-06; OE-
11) citaram incentivos crediticios, dentre eles a possibilidade de obtencdo de recursos para
subsidio de atividades ambientalmente sustentaveis nas areas mais vulneraveis em fundos
como o Fundo Amazobnia; atividades de Reducdo de Emissdes por Desmatamento e
Degradagdo Florestal (REDD)’; e a utilizacio de taxas diferenciadas para empresas que

estejam localizadas em conformidade com o ZEE, conforme fala de um entrevistado,

Os instrumentos crediticios deveriam ser os primeiros a serem implementados ap6s
a aprovacdo do ZEE. Deveriam ter foco na ampliacdo dos investimentos ja
existentes que estejam em conformidade com o ZEE, com taxas diferenciadas, mas
infelizmente isso ndo acontece nas agéncias de fomento, as taxas sdo lineares (OE-
11, 2019).

A ligacdo entre ZEE e crédito rural ja existe, sendo definida na Resolucdo n°
3.545/2008 do Conselho Monetario Nacional (CMV) e no Art. 1°, inc. |, da Lei n°® 8.171, que
dispde sobre a Politica Agricola no Brasil. Esta resolucdo estabeleceu determinadas
exigéncias de documentacdo comprobatdria sobre a regularidade ambiental dos imdveis rurais
para fins de financiamento agropecuario, dentre as quais a necessidade de observancia das
recomendacdes e restricbes do ZEE e dos zoneamentos agroecoldgicos existentes.

Desde 1997 diversas resolugdes vinculam a concessdo de crédito rural e seguro
agricola ao Zoneamento Agroecoldgico (ZAE) que, contudo, sendo um instrumento da
Politica Agricola, ndo objetiva o ordenamento territorial, mas a redugdo dos riscos agricolas.

Nesse sentido, Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) sugerem que o ZEE, utilizado
como ferramenta de auxilio para as instituicGes crediticias e fomento, poderia fornecer uma
visdo mais abrangente contribuindo para a melhor alocacdo dos investimentos e reducdo dos
riscos agricolas.

Esse instrumento econbémico atuaria como um desincentivo a instalacdo de
empreendimentos rurais que ndo estejam em conformidade com o ZEE, dificultando-se o
acesso a linhas de crédito subsidiados, mesmo que o projeto seja licenciado, se nédo tiver

observado 0 zoneamento.

1471ss0 é possivel, o Fundo Amazonia possui uma linha de financiamento para projetos de ZEE, incluindo-se
salvaguardas a serem observadas no ambito da Reducéo de Emissdes de Desmatamento e Degradacdo Floresta
REDD++ e a vinculagdo de a¢fes com outros instrumentos como os PPAs, Programas de Regularizagdo
Ambiental, Licenciamento Ambiental, concessdo de credito rural e outorga de uso de recursos hidricos. Em
2019 foi aprovada uma linha de financiamento de até R$10 milhdes por estado da Amazonia Legal para
elaboracéo, revisdo, detalhamento e implementacdo dos ZEEs.
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Todavia, o ZEE da forma que vem sendo implementado, ndo oferece restricGes aos
produtores rurais. Desde que esses estejam em conformidade com suas respectivas
porcentagens de reserva legal, que é regulamentada por legislacdo especifica, ndo ha
impedimento a obtencdo do crédito rural, mesmo que esteja em desacordo com as
recomendacdes do ZEE, situacdo adversa das restricdes estabelecidas pelo zoneamento
agricola.

Dessa forma, apesar da possivel interligacdo entre ZEE e crédito rural, efetivamente, a
inobservancia das recomendacdes ndo impedem a obtencdo do crédito, logo ndo se trata de
critério limitador, mas apenas orientativo.

Outro instrumento, citado por trés depoentes (OP-04; OS-09; OP-13) foram os Planos

Diretores e utilizacdo do ZEE em nivel municipal, enquadrados no DSC-D. 1

O ZEE poderia ser melhor utilizado. O Estado deve buscar uma melhor interlocucéo
com a administracdo municipal e seus planos diretores, para tanto seria necessario
um maior detalhamento da escala do ZEE para o nivel municipal (OP-13, 2019).
Né&o ha integracéo entre as escalas do ZEE e dos planos diretores, logo fica dificil
para 0s municipios utilizarem o ZEE (OP-09, 2019).

Os municipios do Tocantins ndo estdo representados ou cartografados no mapa do
ZEE devido a escala do instrumento que é de 1:250.000'*¢, todavia ndo se pode afirmar que 0s
espacos urbanos sao excluidos do ZEE, conforme argumentam Steinberger e Romero (2000),
pois o ZEE utiliza dados municipais.

No Tocantins, esses dados formaram uma base para o diagnostico socioecondmico do
Tocantins'*®, que posteriormente deram origem a dindmica econémica e social do ZEE-TO,
sendo, inclusive, utilizadas informagdes dos planos diretores. “A situa¢ao dos planos diretores
municipais também foi pesquisada, resultando em um mapeamento, por municipio, da
existéncia ou ndo de leis municipais de uso e ocupacdo do solo.” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2017a, p. 21). Todavia, permanece a

dificuldade de ligagéo entre os instrumentos de planejamento regional e municipal.

1480 Decreto n° 4.297/2002 define em seu artigo 6-A as escalas e as funcBes dos ZEEs. Em nivel estadual a
escala varia de 1:1.000.000 a 1:250.000 e tem a funcédo estratégica servir como referéncia na definicdo de
prioridades em planejamento territorial e gestdo de ecossistemas e de indicativo de gestdo e ordenamento
territorial estadual ou regionais, tais como, definicdo de percentuais para fins de recomposicdo ou aumento de
reserva legal. J& o ZEE local, em escala de 1:100.000 e maiores, tem a funcdo de indicativo operacional, tal
como planos diretores municipais e Areas de Preservacéo Permanente.

149Esse diagndstico teve como fundamentacgdo a identificacdo, caracterizacdo e andlise das condicGes sociais e
econdmicas do Estado a partir do levantamento e verificagdes de estudos e mapeamentos existentes, com dados
sendo selecionados pela sua natureza, qualidade e escala. Dentre os dados utilizados estdo: anuérios
estatisticos, censos demograficos, planos diretores municipais, entre outros, muitos desses em escala
municipal.
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A proposta, sugerida por um dos entrevistados é de que os municipios, na elaboracéo
de seus planos diretores, considerem em nivel geral as peculiaridades da zona do ZEE em que
estd inserido, verificando as diretrizes de uso do solo vinculadas aqueles municipios e
disponiveis no Plano de A¢do do ZEE-TO.

Segundo Petry e coautores (2003), a integracdo das diretrizes regionais e sua aplicagao
a nivel municipal deveria passar por uma interpretagdo de carater local, ou seja, “os
municipios, de posse das restricbes e potencialidades estabelecidas nas zonas do ZEE,
deveriam definir subzonas, as quais orientariam a indicacdo de uso dos Planos Diretores'®”
(PETRY etal., 2003, p. 7).

Os zoneamentos normalmente sdo realizados por governos locais onde niveis mais
altos de governo desenvolvem planos estratégicos e 0s niveis mais baixos a executam.
Todavia, ndo ha vinculacdo, por exemplo, de ZEEs com planos diretores municipais, ha
problemas de escalas e falta de instrumentos legais que exijam essa vinculagdo. Segundo
OECD (2017a), um dos maiores desafios do planejamento do uso do espac¢o € garantir que 0s
objetivos do planejamento sejam incluidos e executados nos regulamentos locais.

O DSC-E se relaciona ao uso de instrumento regulatérios como incentivo a
implementacdo do ZEE, sendo sugerido por dois entrevistados (OS-09; OE-11). Esses
instrumentos estdo associados a legislacdo que normatiza dos ZEEs, que sdo genéricas e
abstratas, ndo havendo estabelecimento de “critérios, padrdes e obrigacdes”, deixando-Se 0
efeito concreto e deliberactes especificas serem definidas em normatizacdes operacionais.

Foram sugeridos novamente o CAR e o licenciamento ambiental com normativas que
utilizem critérios locacionais baseados no ZEE. Um Unico depoente afirmou a necessidade de

normatizacdes de carater operacional.

O zoneamento tem que perder seu carater indicativo e adquirir algum tipo de
enforcement sobre a ocupacdo do espaco, leis e normas operativas a partir da lei
geral (0S-09, 2019).

A Ultima categoria dessa questdo — DSC-F apresenta o discurso de dois entrevistados
(OP-01; OE-12), ou 9,5%, que informaram n&o conhecerem nenhum instrumento auxiliar ao
ZEE. No geral, as respostas de todos os entrevistados foram superficiais, eles apenas citaram

0s instrumentos sem descrever como poderia ser feita sua ligagdo com o ZEE.

1500 Tocantins possui um zoneamento ambiental para uma regido especifica do Estado de escala 1:50.000 que
faz essa relacdo mais direta entre planos diretores e ZEE. A ideia é fazer esse maior detalhamento em algumas
regides especificas do Estado. Alguns Estados elaboraram zoneamentos em escalas mais detalhadas, como o do
Distrito Federal e em Regides litoraneas de S&o Paulo que permite melhor integracdo de instrumentos.
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Percebe-se que os instrumentos propostos se relacionam diretamente com questdes
ambientais, ressaltando o achado do TCU (2008) que afirma que a caracteristica de
instrumento de gestdo ambiental prepondera sobre a de planejamento do ZEE. Todavia, as
respostas estdo de acordo com literatura econdmica que sugere a integracdo e combinacao de
instrumentos, ou mix de politicas.

O ZEE apresenta certa interligagdo com outros instrumentos, sejam eles de regulagdo
direta ou instrumentos econdmicos, entretanto, o que se observa, é a total desconsideracao das
leis, corroborando Moura (2016) e Oliveira (2016), de que o principal causa da ineficacia dos
instrumentos da PNMA € a lacuna entre as leis e sua aplicacdo efetiva.

A sexta questdo buscou identificar os principais problemas ou entraves do ZEE no
Tocantins. Percebeu-se que a causa primordial da ineficiéncia do ZEE relaciona-se a fatores
institucionais como pouca vontade politica, auséncia de mecanismos legais de
implementacdo, baixa articulagdo institucional, incapacidade gerencial, descontinuidades
financeiras e falta de incentivos direcionados.

Foram ainda elencados problemas metodolégicos como a falta de indicadores e
problemas em escalas; além de deficiéncias no processo participativo como baixa participacdo
da sociedade, assimetria de informacado e conflitos de interesse.

Todos os achados entdo em conformidade com as avaliagdes dos demais ZEE’s
realizadas no capitulo trés e com a literatura econémica que justifica a ineficacia dos
instrumentos da PNMA devido a pouca atencdo aos custos e capacidades governamentais de
implementar as leis.

Os resultados encontrados a partir da avaliacdo das respostas dos entrevistados
resultaram em sete DSC, distribuidos em 21 ideias centrais. O DSC mais relevante foi a “falta
de direcionamento politico” (DSC-D), seguido pela DSC-A onde o principal problema é a
falta de internalizacdo do ZEE nas instituicdes (privadas ou publicas), os dois DSC foram
citados por oito dos 13 entrevistados. Incluindo os DSC-B e DSC-C, que se relacionam com a
falta de inciativa de gestao, dificil entendimento e baixa divulgacédo, sdo todos classificados
como problemas institucionais.

Nesse sentido, depreende-se que os fatores institucionais sdo a causa determinante da
baixa efetividade e eficacia do ZEE no Tocantins. O Unico DSC que néo é classificado como
institucional ¢ o DSC-E que indicou o carater indicativo do ZEE como um dos seus
problemas, o que demonstra seu desconhecimento em classificar o instrumento normativo

como indicativo (Tabela 16).
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Tabela 16 - Problemas do Zoneamento Ecolégico Econdmico no Tocantins.

DSC No* Frequéncia Relativa Frequéncia Relativa
dos Entrevistados (%0) das ldeias (%)

A- Nédo esta internalizado nas 5 38,5 23,8
instituicBes

B-Falta iniciativa de gestdo 3 23,1 14,3
C.-DIfICI|~ entendimento e baixa 4 30,7 19.0
divulgacéo

D-Falta direcionamento politico 7 53,8 33,4
E-Caréter indicativo 2 15,4 9,5
Total de ldeias 21 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a pergunta: “Quais sdo 0s principais entraves ou problemas do ZEE no Tocantins?”
Fonte: Elaboracdo prdpria (2019).

O primeiro DSC-A indicou que um dos principais entraves do ZEE no Tocantins,
afirmada por cinco dos 13 entrevistados, é a sua falta de internalizacdo nas instituicdes

publicas ou privadas

O ZEE ndo estd internalizado dentro do governo, muito menos nas institui¢bes
privadas. Muitos técnicos e gestores ndo o conhecem, ndo sabem para que serve,
nem os beneficios para o Estado (OP-03, 2019).

O problema do ZEE é que poucas areas se envolvem na sua construcdo e as outras
ndo se enxergam naquele plano e ndo consomem o produto (OP-2, 2019).

H4 dificuldade no uso do ZEE pelos érgdos, de internalizar os dados dentro de suas
areas, ha deficiéncia na informac&o e na capacitacdo dos técnicos (0S-10, 2019).

O DSC-B descreve a falta de iniciativa da gestdo publica para implementacdo efetiva
do ZEE, na medida em que, para que haja a internalizacdo e utilizacdo do instrumento como
orientador de politicas publicas seria necessario, primeiramente, o convencimento dos
gestores a respeito da importancia do instrumento e a orientagdo de seus respectivos setores e

técnicos na utilizacdo do ZEE nos planos e ac¢6es setoriais.

Falta divulgacdo, empoderamento e entendimento dos gestores. Se 0s gestores
comprassem essa ideia poderia dar certo (OP-13, 2019).

Entretanto, o convencimento dos gestores, assim como dos politicos ndo é tarefa
simples, existe toda uma articulagdo necessaria de motivagdo institucional e de
convencimento da importancia do instrumento.

E um processo demorado e custoso em termos de recursos financeiros e humanos, pois
ha a clara necessidade de divulgagéo e de técnicos disponiveis para esse trabalho, haja vista

que no Tocantins, o ZEE tem sido realizado ao longo dos anos por iniciativa de determinados
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técnicos™®! da SEFAZ; onde a gestdo e a classe politica ndo demonstram interesse nem no

produto, quanto menos no processo, conforme verifica-se na fala,

Um dos grandes desafios é a motivacao e articulagdo institucional, que é demorada,
pois ndo é facil convencer a gestdo da necessidade do ZEE, ainda mais na situacéo
politica do Estado*? (OP-13, 2019).

A baixa divulgacéo e dificil entendimento do instrumento foi apontada como um dos
problemas por quatro dos 13 entrevistados, dando origem ao DSC-C. A SEPLAN, hoje
SEFAZ, sempre foi a responsavel pela produgdo dos ZEEs no Tocantins.

Apesar dos instrumentos terem sido produzidos por meio de contratacbes de empresas
privadas, a informacdo sempre se manteve interna a secretaria, onde, inclusive, se mantém
isolada no setor responsavel pelo instrumento, quer dizer, mesmo dentro dessa secretaria ha

grande desconhecimento

Falta conhecimento e existe grande dificuldade de entendimento dos técnicos da
prépria secretaria da fazenda, quiga os das outras secretarias (OP-07, 2019).

Todavia, hé de se ressaltar que a SEFAZ disponibiliza diversos documentos e estudos
técnicos referentes ao ZEE do Estado em seu site, que se mostra constantemente atualizado®®,
A necessidade apontada pelos entrevistados esta justamente na traducdo dessas informacdes
ao nivel dos técnicos, associada a um tipo de divulgacdo especifica e disseminacdo desse
conhecimento em cada secretaria e na sociedade, ajustando-se aos contextos especificos de
cada publico. Claramente existem diversas dificuldades de entendimento de um documento

cientifico, técnico e amplo como o ZEE. As falas abaixo exemplificam a situacdo descrita

H& falta de divulgacdo, ndo ha disseminagdo, ndo h& conhecimento nos 6rgdos
publicos, a desinformac&o é generalizada (OP-02, 2019).

Deveria ser mais facil de entendimento, é muito técnico. Poderia ser mais acessivel e
divulgado nas secretarias (OP-04, 2019).

Essa informacéo precisa chegar nos receptores pela via da educacéo e conhecimento
disseminado (OP-09, 2019).

Na avaliagdo dos ZEE’s dos demais estados foi identificada a assimetria de
informagdo, especialmente nos processos de consultas publicas, dada a exigéncia legal de

participacdo da sociedade. Todavia, as respostas das entrevistas ressaltaram uma situacdo

ainda mais dramatica, nem mesmo técnicos de secretarias do governo compreendem o0

151Uma das falas de um técnico da SEFAZ esclarece que “o ZEE tem perdurado mais pelo interesse de uma série
de técnicos do que pela iniciativa da gestdo. Se tivéssemos esperado a boa vontade do governo nao teriamos o
ZEE-TO quase pronto”.

1520 governador do Estado Marcelo Miranda foi cassado em seus dois mandatos, em 2009 e 2018.

1530bservando-se os demais sites dos ZEE’s no pais depreende-se que 0 do Tocantins é um dos mais completos e
atualizados.



156

instrumento, muitos ndo tem ideia de como utilizar o instrumento em suas areas de atuacéo.
H& um amplo desconhecimento do ZEE em todas as categorias entrevistadas.

O quarto DSC-D aponta a falta de direcionamento politico ou “pouca vontade politica”
como um dos principais problemas do ZEE no Tocantins, sendo citado por sete dos 13
entrevistados. Esse resultado refere-se a falta de inciativa para a produgdo do documento de
ZEE e, principalmente, na implementacéo e aprovacgéo legal do mesmo.

A baixa participacdo da classe politica foi apontada por diversos entrevistados como
um empecilho a obtencdo de votos, dada a crenca de que o ZEE limita as atividades

produtivas e impede o desenvolvimento do Estado.

O maior problema é a vontade politica. Enquanto estivermos ZEE versus politica,
nunca serd implementado. Como trazer os politicos para o debate? A assembleia
legislativa ndo participa nem do Coema (OP-05, 2019).

A visdo dos empresarios e dos politicos como seus porta vozes sdo o principal
problema, de pensar o ZEE como barreira ou entrave & atividade econdmica (OP-08,
2019).

O maior problema é que o ZEE da uma indicacdo de suporte menor e de certa forma
espanta o poder politico pois pensa que o ZEE ira cercear o desenvolvimento, o que
implica em menos votos (OS-10, 2019).

Ha& grande dificuldade na aprovacdo legal do instrumento pois é dificil o
convencimento da importancia do ZEE na assembleia legislativa. O zoneamento do
Norte demorou 7 anos (OP-13, 2019).

O zoneamento, quando implementado, altera a demanda e oferta de terras e seus
valores, modifica as escolhas dos consumidores, gera mobilidade social, pode induzir
barreiras a entrada, entre outros fatores, que causam impactos diferentes para grupos de
interesses concorrentes, ou seja, 0s custos e beneficios do zoneamento se distribuem de
maneira desigual na sociedade.

Os que visualizarem possiveis perdas, logicamente serdo contra a implementacdo do
instrumento, assim, é racional e condizente com a teoria econdémica de que havera conflitos
entre perdedores e ganhadores. Todavia, 0 que muitas vezes € desconsiderado, tanto nas
analises econdmicas de custos e beneficios de politicas ambientais, quanto na implementacao
do instrumento € a presenca de rent- seeking, lobby, free-riders, e corrupcéo.

Os grupos de interesses atuam tanto na normatizagéo do instrumento, tentando impor
regulamentacdes que acreditam serem benéficas para sua categoria, quanto na implementacédo
das normas, desrespeitando-as caso 0 custo de descumprimento seja inferior ao beneficio.
Nesse sentido, a ineficacia do ZEE relaciona-se a custos ndo estimados: a forca da atuacédo
dos grupos de interesse na normatizac¢ao do instrumento e a baixa capacidade de punigédo em

caso de descumprimento.
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O DSC-E apontou a caracteristica indicativa do ZEE como um dos problemas para sua
implementacdo, pois se ndo ha obrigatoriedade de cumprimento do plano ndo ha razdo para
ele ser implementado. Aguardar a “boa vontade” dos politicos ou o trabalho exaustivo de
convencimento dos técnicos responsaveis da importancia do ZEE implica em baixo grau de

implementacdo do instrumento

O instrumento ndo pode ser apenas um estudo de um setor do governo, ndo pode ser
apenas indicativo, 0 ZEE néo € balcdo de informag6es (OS-10, 2019).

O ZEE se parece com os muitos planos de desenvolvimento de longo prazo do
estado, que por ndo apresentarem regras de cumprimento ficam somente no papel
(OE-11, 2019).

Observou-se grande desconhecimento por parte dos entrevistados quanto a
caracteristica normativa vinculatéria do ZEE. Para eles, o instrumento é orientativo e
indicativo, e funciona como um tipo de planejamento sem a possibilidade de limitagcdo ou
restricao de atividades.

A questéo sete questionou aos entrevistados o que deveria ser feito para aumentar a
efetividade e eficicia do ZEE no Tocantins. As sugestdes originaram cinco categorias
distribuidas em 20 ideias centrais.

A mais relevante, DSC-B, sugere a correcdo do principal problema ja elencado, que é
0 convencimento do poder publico e dos gestores da importancia do ZEE como instrumento
de Estado. O DSC- C e DSC-D foram as segundas categorias mais citadas (quatro dos 13
entrevistados).

A internalizacdo do instrumento nas rotinas do governo e a associacdo a outros
instrumentos apontam solugdes para os problemas elencados na questdo anterior - baixa
utilizacdo e caracteristica indicativa.

Melhorar a articulacdo e integracdo com as instituicdes, categorizada no DSC-E,
sugere algum tipo de acdo que possibilite uma melhor divulgacdo e entendimento do
instrumento. Por fim, o DSC-A sugere a reducdo de escalas e integracdo dos municipios
(Tabela 17).
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Tabela 17 - Solucbes para o Zoneamento Ecolégico Econdmico no Tocantins.

Frequéncia Frequéncia
DSC No* Relativa dos Relativa das
Entrevistados (%0) Ideias (%0)

A- Ampliacdo das escalas e integracdo 3 23,1 15,0
dos municipios
B - Convencimento do poder politico e dos 6 46,7 30,0
gestores de que o ZEE é instrumento de
Estado
C - Internalizagdo nas rotinas do Governo 4 30,7 20,0
D - Associacdo a outros 4 30,7 20,0
instrumentos operacionais
E- Melhorar a articulacéo e integracdo com as 3 23,1 15,0
instituicdes
Total de ldeias 20 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a pergunta: “O que deveria ser feito para aumentar a efetividade e eficacia do ZEE no Tocantins?”
Fonte: Elaboracéo prdpria (2019).

O primeiro DSC-A classificou as ideias relacionadas a ampliacdo de escalas do ZEE
para integracdo dos municipios. Essa sugestdo ja foi apontada na Questdo cinco quando foi
sugerida a integracdo entre ZEE e planos diretores. Ademais, dois técnicos da SEFAZ além de

apontarem a necessidade de integracdo, informaram ser esta a proxima etapa do ZEE-TO

Os municipios deveriam ser integrados ao ZEE, ndo deve haver dicotomia entre o
urbano-rural, o problema é a escala (OP-01, 2019).

A proxima etapa seria aumentar a escala para incluir as cidades, esse é 0 nosso
maior desafio atualmente (OP-07, 2019).

Estamos tentando superar um grande desafio que é melhorar a articulagdo com os
municipios e a questdo escalar. Com o ZEE pronto serdo feitas oficinas para
capacitacdo de técnicos municipais para que fagam zoneamentos municipais a partir
do ZEE estadual (OP-13, 2019).

O DSC-B foi sugerido por seis dos 13 entrevistados como solugéo para o principal
problema do ZEE no Tocantins, que é a falta de direcionamento politico e de iniciativa da
gestdo publica. A solucdo proposta seria 0 convencimento desses agentes publicos da
importancia do ZEE como instrumento orientador do desenvolvimento sustentavel do Estado,
ressaltando-se ainda que, sem apoio dos chefes do executivo e legislativo é improvavel que o

ZEE-TO seja implementado.

O ZEE deve ser apresentado ao governador, ele tem que ser a primeira pessoa a ser
convencida da importancia e direcionar a acdo dos gestores. Os gestores ndo véo
implementar as a¢des sem direcionamento do governador (OP-02, 2019).

Para sua institucionalizagdo a estrutura do governo, governador e secretarios tem
que ter uma visdo favoravel ao zoneamento. A parte técnica tem essa fungdo de
convencimento®, Contudo se a alta hierarquia do executivo e legislativo ndo forem
convencidas é quase impossivel que o ZEE seja implementado (OP-08, 2019).

154verifica-se novamente em outra fala que a implementacdo do ZEE depende de um grupo técnico, atualmente
de seis técnicos da SEFAZ para atuar na divulgagcdo e convencimento dos gestores do executivo e do
legislativo estadual. H& inclusive a preocupacdo se com o documento pronto havera esvaziamento do setor
conforme fala de um técnico da SEFAZ “preocupa-nos a manutencao da estrutura do ZEE na SEFAZ. Seréa que
ela sera mantida? Além da necessidade de articulacéo politica ha uma infinidade de acdes de monitoramento e
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Sem entrar na area politica ndo vai funcionar, a lei do ZEE vai ser uma lei morta. O
governo deve se preocupar com a questéo pois a imagem ambiental é tudo, 0 mundo
desenvolvido esta atento (OP-05, 2019).

O “convencimento” do legislativo ndo parece ser uma op¢ao no contexto politico do
Tocantins onde a casa legislativa é composta predominantemente por setores ligados ao
agronegoécio. A implementacdo efetiva do ZEE aumenta os percentuais de area de reserva
legal e limita a atividade produtiva e consequentemente a obtencédo de lucros do setor.

Todavia, com a lei do ZEE-NTO ja aprovada, apesar de ndo estabelecer sancdes e
punicdes em caso de descumprimento, cabe aos érgdos executores do estado cumprirem a Lei,
situagdo ndo verificada nessa tese.

A internalizacdo nas rotinas do governo deu origem ao DSC-C sendo sugerida por
quatro dos 13 entrevistados. Dois deles (OP-06; OS-11) sugeriram a criacdo de um sistema
que identifique se as acdes planejadas estdo sendo cumpridas na forma de um mecanismo de
monitoramento® e a construcdo de bases de dados especificas para cada 6rgao.

O DSC-D refletiu as sugestdes de que a associagdo a outros instrumentos seria
necessaria para a efetiva implementacdo do instrumento. Citou-se a ligacdo com 0s mesmos
instrumentos propostos na questéo cinco.

A (ltima categoria originou o DSC-F onde afirmou-se a necessidade de uma melhor
articulacdo com as instituicdes publicas e privadas do Estado, dentre elas, a integracdo da
SEFAZ com as demais secretarias, 0 SEBRAE, as universidades, 0os empreendedores e a
sociedade civil como um todo.

E necessario envolver mais segmentos de credibilidade no debate, a universidade
tem esse papel, inclusive na divulgacdo e esclarecimento. Seguimentos da sociedade
civil devem se envolver mais. A maior parte da sociedade ndo conhece o
instrumento, ndo € do dia a dia das pessoas e elas devem ser envolvidas (OP-05,
2019).

Assim, dentre as ‘“solugdes” propostas, as que apresentam maior viabilidade sdo
aquelas relacionadas a operacionalizacdo do ZEE pelos 6rgdos, secretarias e técnicos do
estado. A ampliacdo da escala do ZEE, que poderia facilitar a integracdo com os planos
diretores municipais; um maior esclarecimento dos técnicos de todas as secretarias de governo
e a integracdo em suas rotinas; o cumprimento de todas as legislacdes e instrumentos de
regulagdo direta e instrumentos econémicos ja associados aos ZEE; e a melhor articulacdo

com os demais setores da sociedade. Ndo h& expectativa de apoio politico na implementacéo

retroalimentagdo das informagdes”. “A implementacdo do ZEE sera realizada se o grupo técnico que seguira
conseguir manter a interlocucgdo politica”.

1%5Ressalta-se que no ZEE-Norte e no ZEE-TO ndo existe nenhum mecanismo de monitoramento nem
indicadores de qualquer tipo.
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do ZEE, pois “os maiores proprietarios de terras no Tocantins sdo ativos nos setores da
agricultura e pecuédria, e estdo frequentemente envolvidos na politica local e nacional”
(DROST, KUEPPER, PIOTROWSKI, 2019, p. 7), o foco deve ser outro.

A Ultima questdo do questionario perguntou aos entrevistados qual era sua expectativa
futura sobre o ZEE no Tocantins. Foram geradas cinco categorias, sendo a de maior
relevancia o DSC-B onde seis depoentes afirmam que suas expectativas estdo na
regulamentacdo do ZEE-TO. A segunda categoria mais citada foi o DSC-A onde espera-se
que o ZEE seja internalizado nas rotinas do governo e instituicoes.

O DSC-C e DSC-D também apontam para uma perspectiva positiva com a associagao
do ZEE a outros instrumentos e municipios a partir do detalhamento das escalas (Tabela 18).
A perspectiva pessimista foi apontada por trés entrevistados que afirmaram que o ZEE-TO

ndo sera implementado.

Tabela 18 - Expectativas para Zoneamento Ecoldgico Econdémico do Tocantins.

DSC No* Frequéncia Relativa Frequéncia Relativa
dos Entrevistados (%6) das ldeias (%)

A- Seja internalizado nas rotinas do 4 30,7 25,0
governo e instituicdes
B- Que seja regulamentado 6 38,5 37,6
C- Que seja associado a outros 2 15,4 12,5
instrumentos operacionais
D-Que sejam realizados zoneamentos em 1 7,7 6,2
maiores escalas
E- Néo serd implementado 3 23,1 18,7
Total de Ideias 16 - -
Total de Entrevistados 13 - -

*Respostas a Pergunta: “Qual sua expectativa futura sobre o ZEE no Tocantins?”
Fonte: Elaboracao prdpria (2019).

O DSC-A aponta que as expectativas positivas dos entrevistados sdo decorrentes da
internalizacdo do instrumento nas rotinas do governo e nas demais instituicdes, na
mobilizacdo do governo e no convencimento das instituicdes de que o instrumento pode
promover desenvolvimento econdmico associado a preservacdo ambiental e que as
informagdes se transformem em acgdes préticas. Todavia, foi ressaltado que se essas acdes ndo

forem realizadas a tendéncia é de que ndo haja implementacédo de fato do ZEE-TO.

Se os principios do ZEE forem internalizados as expectativas sdo boas, o problema é
que o ZEE provavelmente ndo é importante para grande parte das pessoas (OS-09,
2019).

A maior expectativa, mencionada por seis dos 13 entrevistados, se refere a

regulamentacdo do instrumento. A média de anos, desde a entrega do produto final e sua
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aprovacdo € de 10,5 anos. O ZEE-Norte demorou sete anos. As dificuldades ja foram
elencadas ao longo das entrevistas e deve-se principalmente ao convencimento do legislativo,

conforme fala,
A expectativa é que existam recursos humanos e financeiros para a divulgagdo e
construcdo das estratégias politicas para aprovagdo da lei, apesar das diversas
dificuldades envolvidas no processo (OP-13, 2019).

A associagdo a outros instrumentos (DSC-C), também foi uma expectativa levantada
por dois entrevistados que sugeriram a utilizacao de fundos e facilitacdo de crédito subsidiado
para empresas que estejam de acordo com o ZEE, a integracdo aos PPAS e a vinculacdo de
instrumentos legais e econdmicos ao ZEE.

Um entrevistado deu origem ao DSC-D onde espera que o ZEE seja realizado em

maior escala e que possa oferecer estudos especificos para determinadas regides do estado.

Acredito que o ZEE tem amadurecido bastante e que um dos caminhos seria a
construgdo de base de dados mais especificas, deveria dar diretrizes regionais e
suporte para questdes mais especificas, acredito que essa serd a préxima etapa a ser
realizada (OS-10, 2019).

O dltimo discurso gerado (DSC-E) representado por trés entrevistados apresenta a
posicdo pessimista de descrédito quanto a efetiva implementacdo do ZEE-TO. As falas séo
claras,

Como o ZEE-Norte ndo teve serventia, esse também néo tera pois é indicativo, o que
vale sdo as leis, como o codigo florestal (OP-01, 2019).

Espero que seja implementado, mas acredito que sem mudanca de postura sera mais
um documento engavetado. Ou o ZEE entra no dia a dia ou morre, outras bases de
dados estdo disponiveis e vao surgir outras (OP-02, 2019).

Nesse governo o ZEE ndo é prioridade, o ZEE precisa estar em um nivel de poder
mais alto e sair somente da responsabilidade dos técnicos. Se ndo for dada
prioridade e a sociedade ndo se envolver, ndo ha boa perspectiva (OP-05, 2019).

6.2 Avaliacio do processo participativo, CEZEE-TO, estrutura administrativa e custos
do ZEE no Tocantins

A execucdo do ZEE, com base na participacdo social, é definida no Decreto n°
4.297/2002%%° e figura entre os fundamentos elencados pelas diretrizes do instrumento,
conforme MMA (2006a) e representa uma forma de compatibilizar os diversos interesses
envolvidos com os objetivos de desenvolvimento territorial sustentavel proposto pelo

governo.

16Art. 4: O processo de elaboragiio e implementacio do ZEE “contara com a ampla participagdo democritica,
compartilhando a¢des e responsabilidades entre os diferentes niveis da administracdo publica e da sociedade
civil” (BRASIL, 2002).
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Segundo Becker e Egler (1997), a definicdo de uma forma de assegurar essa
representacdo ¢ um desafio, sendo recomendada a participacao de representantes efetivos dos
seguimentos sociais na CEZEE e a participacdo municipal. Ndo ha, portanto, uma
forma/método definido de participacdo, cada Estado, utilizando sua abordagem especifica,
define o processo.

O objetivo da participagdo no ZEE-TO ¢ “esclarecer a sociedade da necessidade do
ordenamento territorial, possibilitando a coparticipacdo dos diversos seguimentos na
formulacdo de propostas adequadas as realidades locais” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2017b, p. 47).

De acordo com SEPLAN-TO (2018c¢) as discussdes do ZEE-TO basearam-se em dois
documentos, o Plano de Zoneamento e o Plano de Acdo; e ocorreu em trés momentos, nas
Oficinas Técnicas - onde apresentou-se 0 pré-zoneamento, nas Reunifes Tematicas e nas
Consultas Pulblicas®™’. Nesta ultima, algumas contribuicdes foram selecionadas e
posteriormente incorporadas ao produto final.

Segundo SEPLAN-TO (2018c) os principais questionamentos e modificacbes
relacionaram-se a questfes ambientais, como Unidades de Conservacdo; terras indigenas;
populagdes tradicionais quilombolas; “corredores naturais”; diretrizes das zonas e programas
e projetos do Plano de Acéo.

O resultado das consultas demonstrou que as “propostas foram bem aceitas pela
sociedade, pois ndo foram constatadas divergéncias quanto ao método, ao delineamento
geografico das zonas, ou aos critérios para delineamento de diretrizes.” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018c, p. 184). A participacdo se deu
predominantemente “no estabelecimento de proposicoes e ajustes de conteudo em relagdo as
diretrizes, normas e técnicas utilizadas, e ndo na configuracdo geografica das zonas.”
(SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018c, p. 186).

Os argumentos do documento da SEPLAN-TO (2018c) indicam que ndo houve
divergéncias nas configuracGes e delineamento das zonas e que essa constatacdo significou
que as propostas “foram bem aceitas”. Todavia, foi verificado na anélise dos DSCs que existe
uma grande dificuldade de entendimento do instrumento dada sua caracteristica técnica,

inclusive sendo citada a dificuldade de entendimento dos técnicos da propria SEFAZ.

157As oficinas técnicas ocorreram em 2017 em 10 eventos distribuidos pelo Estado. As Reunies Tematicas
ocorreram entre julho e agosto de 2018 envolvendo especialistas em quatro eventos divididos por area
temética: economia e infraestrutura, meio ambiente, agronegd6cio, povos e areas indigenas. Ja as Consultas
Publicas se deram em nove encontros em nove regides administrativas do Estado entre junho e agosto de 2018.
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Logo, ha, provavelmente, assimetria da informacdo no processo participativo e
consequentemente, gestdo top-down do instrumento. Como os participantes da sociedade civil
poderdo opinar se desconhecem o instrumento?

O resultado do questionario auxiliar, composto por trés questdes e aplicados para trés
técnicos da SEFAZ, complementa essa constatacdo. A primeira pergunta questionou aos
entrevistados se 0 processo de construcdo do ZEE era participativo e quais as maiores
dificuldades envolvidas.

As falas sugerem que o processo foi participativo, pois atendeu os requisitos legais e
normativos. Todavia, 0 atendimento desses requisitos, os quais, inclusive, ndo dispdem de
maiores detalhes, ndo pode ser entendido como sindnimo de participacdo e colaboracdo
efetiva da sociedade, pois o entendimento do instrumento é limitado.

Quanto aos empecilhos, foram apontadas as dificuldades de entendimento de que o
ZEE é um instrumento de Estado, dado que muitos participantes acreditavam se tratar de mais
um ato de “campanha politica”; a ideia de que o0 zoneamento prejudica a produgéo, ou pode
aumentar a reserva legal, declarada por atores vinculados ao agronegocio; e a dificuldade de
articulacdo para a realizacdo das reunides dado o periodo eleitoral.

A possibilidade de rent-seeking foi aventada aos entrevistados questionando-os sobre a
existéncia de conflitos de interesse na constru¢cdo do ZEE-TO, ou na aprovagdo da Lei n°
2.656/2012 que regulamentou o ZEE-NTO. As respostas sugerem que na construcdo do ZEE-
TO, apesar de algum debate entre os representantes do agronegécio e do meio ambiente, ndo

houve conflitos, conforme falas,

Sempre tem embate entre 0 povo da agropecuaria e do ambiental, mas nas reunifes
foi debatido com muita calma, sempre chegaram a um acordo (TS-01, 2019).

Na construcdo do ZEE-TO ndo houve conflitos de interesse, pelo menos até agora,
vamos ver como sera quando for votado na assembleia (TS-03, 2019).

Todavia, em se tratando da aprovacdo da Lei do ZEE-NTO, os entrevistados disseram
ter ocorrido conflitos na definicdo/indicacéo de areas prioritarias para preservacao e restricbes
para a aprovacdo da lei, incluindo a demora de sete anos que causou diversas implicacoes
como perda de areas anteriormente indicadas para protecdo e desatualizacdo do instrumento.
Nesse contexto, quando a lei foi aprovada em 2012, as zonas ndo mais refletiam a real
situacdo da ocupacéo do territorio, sendo essa uma preocupacao do novo ZEE apontada pelos

entrevistados.

Houve restri¢des a aprovagdo da Lei, pois os deputados tiveram que ser convencidos
que o ZEE ndo impede a atividade produtiva. Esse novo vai ser novamente uma luta
(TS-02, 2019).

A demora de oito anos na aprovacgdo da Lei fez a gente perder praticamente todo o
instrumento. Espero que o novo ndo apresente 0 mesmo problema (TS-03, 2019).
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Becker e Egler (1997) ja indicavam esse resultado quando afirmaram que os conflitos,
inerentes dos ZEEs, se manifestam em maior magnitude na elaboracdo das normas legais,
quer dizer, na aprovacao legislativa do instrumento e ndo no processo de producdo do
documento.

O processo participativo do ZEE no Tocantins apresenta caracteristicas muito
similares aos demais ZEEs do pais. Nestes, foram identificadas que o processo é top-down;
que possui assimetria da informacdo; que € influenciado por grupos de interesses; e que €
baixa a participacdo da sociedade. Todas essas caracteristicas foram identificadas no
Tocantins, inclusive a baixa participacdo, que pode ser comprovada analisando-se 0s
documentos das Consultas Plblicas do ZEE-TO®,

Segundo SEPLAN-TO (2018c) 388 pessoas participaram das nove Consultas Publicas
do ZEE-TO, dividindo-se entre representantes da categoria comunitaria (27 representantes,
7% do total); organizacdes da sociedade civil (51 pessoas, 13% do total); educacional (34
pessoas, 9% do total); empresarial/setor privado (14 pessoas, 4% do total); governamental
(262 representantes, 67% do total) ¥*°. Em termos percentuais, verifica-se que a menor
representacdo € do setor empresarial, sendo ainda que sete dos 14 participantes séo
trabalhadores do SEBRAE.

Esses dados corroboram as conclusdes do MMA (2016) que indica a baixa
participacdo dos diversos setores da sociedade na elaboragdo e implementacdo do ZEE, em
especial do setor privado, devido a baixa compreensdo da finalidade do instrumento; a
percepcdo de que ha priorizacdo da questdo ambiental em detrimento das produtivas; ao
descrédito quanto a fiscalizacdo e penalizacdo do descumprimento das diretrizes do plano; e o
fato de que o ZEE seja visto apenas como requisito burocratico para reducao de reserva legal.
Todas essas percepcdes foram comprovadas nas falas dos entrevistados.

Em relagdo a CEZEE-TO'¥ pode-se deduzir, a partir da analise de documentos
internos da SEPLAN, que este ndo tem cumprido seu papel de planejamento,

acompanhamento, coordenacéo e aprovagéo dos trabalhos do ZEE no Estado.

1584 de se ressaltar que apesar da baixa participagdo, os resultados do processo participativo do ZEE-TO estdo
disponiveis por meio de dois documentos, onde, inclusive, constam as Atas e listas de presenca nos eventos.

1%9No seguimento comunitario incluem-se as comunidades tradicionais como quilombolas e quebradeiras de
coco; na OSC tem-se associacOes, comités, cooperativas, sindicatos, col6nia de pescadores e ONGs; compe o
seguimento governamental o executivo e legislativo nos ambitos federal, estadual e municipal.

160 A CEZEE no Tocantins foi instituida em 1992 por meio do Decreto Estadual n° 5.562/1992, atualizado pelo
Decreto Estadual n® 5.559/2017 e é vinculada a SEFAZ.
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Conforme Becker e Egler (1997), as instituicbes que atuam diretamente na
implementacdo do ZEE em nivel estadual sdo: as Comissdes Estaduais de ZEE (CEZEE)!¢!;
os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente (COEMAS), que formulam politicas e normas
ambientais; e o0s OEMAS, encarregados de formular e executar a politica ambiental estadual,
incluindo elaboragdo de normas, licencas e avaliacdo de relatérios de impacto ambiental
(EIA/RIMAS).

A andlise de seu funcionamento baseia-se na comparacdo entre suas atribuicdes as
acbes e encaminhamentos das atas das reunibes apresentadas no Processo n°
2017/13010/000122 (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO
TOCANTINS, 2017c). O objetivo é verificar se as atribuicdes sdao cumpridas e se contribuem
para a efetividade da implementacdo do ZEE no Tocantins.

Entre 1995 e 1997 houve reunifes anuais da CEZEE que cumpriram parcialmente as
atribuices do Conselho, aprovando alguns produtos e decidindo sobre locais prioritarios para
realizacdo de zoneamento e alguma articulagéo institucional mediante convénios (Quadro 7).
Ja em 2018, as acbes do conselho se basearam em procedimentos burocraticos, apesar da
publicagdo recente de diversos produtos referentes ao ZEE-TO¥?,

Entre 1997 e 2004 ndo constam documentos nem Atas de reunides'®®. Em 2004 ¢é
anexado ao Processo 0 Plano de Zoneamento Ecolégico Econémico do Norte do Tocantins
(ZEE-NTO). Em 2012 é publicada a Lei n® 2.656/2012, que institui o ZEE-TO. Em 2015 é
celebrado Acordo de Cooperacdo Teécnica entre Unido e Estado do Tocantins visando a
elaboracdo e implementacdo do ZEE-TO em escala 1:250.000. Em 2017 é feita a atualizacdo
do Decreto que institui a CEZEE-TO - Decreto Estadual n° 5.559/2017.

161 AtribuicGes da CEZEE-TO: Planejar, coordenar, acompanhar, avaliar e aprovar a execucédo dos trabalhos de
zoneamento ecoldgico- econdmico; implementar, monitorar e avaliar a condugdo do instrumento de ZEE, por
meio de indicadores e avaliagces sistematicas; articular-se com entidades governamentais, sociais e privadas;
encaminhar as propostas de ZEE para COEMA.

162 Relacionados na secéo de custos.

163 Ndo houve reunides do CEZEE entre 2005 e 2015, conforme informagéo do Presidente do CEZEE.
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Quadro 11 - Atuacdo da Comissdo Estadual de Zoneamento Ecol6gico Econdmico no Tocantins a partir da
avaliaco de Atas de reunides.

Cumprimento de
Atribuicbes
002/1995 | 08/02/1995 18 Aprovacgdo da divisdo do Estado em | Sim, parcialmente
zonas; convénio para rodovias e UC;
discussdo sobre zonas prioritarias*s
001/1996 | 27/02/1996 10 Apresentacdo de plano de trabalho e | Sim, parcialmente
alguns produtos; contratacdo de
empresas; cursos; implantacdo de
sistema de dados'®®
001/1997 | 21/10/1997 6 Aprovacdo de regimento interno; | Sim, parcialmente
decisdo de zonear a regido do Bico do
Papagaio dentro do Programa de

Reunido Data Participacéo Pautas

Gestédo Ambiental Integrada
PGAI/PPG-7

001/2018 | 05/07/2018 15 Posse de novos representantes; | Procedimento
apresentacdo  minuta  regimento | burocratico
interno

002/2018 | 20/07/2018 12 Aprovacdo de regimento interno Procedimento

burocratico

Fonte: SEPLAN-TO (2017c).

Nesse sentido, deduz-se que o0 CEZEE néo tem cumprido seu papel de planejamento,
acompanhamento, coordenacéo e aprovacao dos trabalhos do ZEE; ndo monitora nem avalia a
conducdo do ZEE — haja vista que ndo existem indicadores de avaliacdo do ZEE; e néo
produz articulacdo entre entidades.

Além dessa situacdo, é esperado um maior esvaziamento do Conselhos, haja vista o
Decreto Federal n® 9.759/2019 (BRASIL, 2019), que extinguiu diversos 6rgdos colegiados
instituidos na esfera publica, incluindo a Comissao Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico.

Quanto a estrutura administrativa do ZEE, foi questionado aos técnicos da SEFAZ
qual seria a estrutura de recursos humanos, de capital e financeiros do ZEE na secretaria ao
longo do tempo. As falas sugerem que, corriqueiramente, ha falta de recursos humanos
qualificados, dada a grande rotatividade de servidores nas secretarias, conforme fala dos trés

entrevistados,

Falta recursos humanos. Técnicos foram treinados, mas é dificil a manutengao deles
na mesma secretaria (TS-03, 2019).

184Qutras agGes foram propostas, como convénio entre secretarias para estudos em areas de rodovias e para
criacdo de Unidades de Conservacdo e decididas as zonas prioritarias para zoneamento: Jalapdo, Bico do
Papagaio e llha do Bananal. Discutiram-se, ainda, e foram aprovadas, entre outras, a divisdo do Estado em
zonas homogéneas e a atualizacdo do “Zoneamento Agroecologico do Tocantins.

185Dentre elas: elaboracdo do termo de referéncia do ZEE-TO para o Banco Mundial; entrega de produtos
basicos pela EMBRAPA; compartimentacdo estadual em zonas; conclusdo do documento “Geografia das
zonas do Estado do Tocantins”; Seminario de Avaliagdo Ambiental de Projetos com parceria do Banco
mundial e PPG-7; realizagdo de dois convénios; treinamentos; participacdo em eventos; elaboracdo da proposta
de criacdo da Unidade Ambiental do Cant&o.
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Sempre falta capital humano, pois as secretarias sempre passam por reestruturagéo e
tem muita rotatividade de servidores (TS-01, 2019).

Falta mais recurso humano qualificado. A solugdo foi terceirizar os trabalhos que
ndo poderiam ser executados pela equipe (TS-02, 2019).

Quanto aos recursos de capital e financeiros, os entrevistados afirmaram que falta
estrutura de laboratérios e equipamentos adequados pela grande necessidade de
armazenamento e atualizagdes georreferenciadas®®®. Todos os entrevistados afirmaram que os
recursos financeiros séo suficientes para a elaboracdo dos produtos, pois sdo provenientes de

contratos.

Né&o falta recursos. Como o ZEE-TO foi por contratacdo, a questdo financeira ndo
impediu o andamento do processo (TS-01, 2019).

Nos Ultimos anos ndo teve descontinuidade financeira, pois o0 Banco Mundial vem
financiando todos os projetos (TS-03, 2019).

Em alguns momentos tivemos dificuldades de recursos, antes das licitagdes, leva um
tempo para obter, mas sempre conseguimos e depois de aprovados, 0s produtos sdo
entregues, ndo ha falta de recursos. (TS-03, 2019).

Os custos do ZEE no Tocantins, apresentados no Quadro 12, sdo baseados nos custos
diretos estimados nos valores dos contratos, empréstimos e convénios firmados e publicados
no diério oficial do Tocantins®” para a execucdo dos produtos, ou seja, a etapa técnica do
ZEE (TOCANTINS, 2014).

Os valores foram atualizados e corrigidos pelo IGP-M (FGV) de setembro de 2019
utilizando a calculadora do cidaddo do Banco Central do Brasil®® e calculados a partir da data
inicial da liberacdo dos valores. Nove dos sete produtos sdo financiados por fontes
internacionais, especificamente o Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD). Os Unicos produtos financiados com recursos do Estado do Tocantins foram também
0s Unicos realizados por técnicos da propria SEFAZ. Todos os demais produtos foram
terceirizados e executados por meio de contratagdo de empresas ou consultores individuais.

N&o é possivel afirmar que os produtos gerados apresentaram custos elevados, pois
seria necessaria a comparacdo, ou com outros ZEE’s ou com os beneficios gerados. Contudo,

é possivel afirmar a partir da anélise dos DSCs que 0 ZEE no Tocantins vem sendo utilizado,

166Segundo um dos entrevistados ha a expectativa de que as informacdes que hoje tem utilizagdo estatica sejam
oferecidas de forma dindmica a partir de um centro de informacdes, possibilitando o cruzamento de
informagdes para usos especificos, inclusive sendo de livre acesso.

167Custos indiretos e de transacdo ndo sdo estimados na elaboracdo dos produtos gerados na etapa técnica do
ZEE. Os custos indiretos sdo aqueles ndo identificados diretamente nos produtos e servigos, sendo assim
necessario o estabelecimento de critérios de rateio para sua devida quantificacdo. Entre os custos de transacao
estdo os custos de informacdo, tempo dispendido, contratagdo de consultores, negociagdo politica, burocracia e
corrupcdo. Os custos apresentados nessa tese referem-se apenas a uma parte dos custos diretos, ndo incluindo
os indiretos e muito menos os de transagdo. Custos de pagamento de funcionarios publicos e do uso de

estrutura fisica (aluguéis), por exemplo, ndo sdo computados.
188Disponivel em: https://www3.bch.gov.br/CALCIDADAO/publico/. Acesso em: 01 set. 2019.
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predominantemente, como fonte de dados e de forma pontual. Dessa forma, os custos diretos

estdo associados aos possiveis beneficios informacionais gerados pelo instrumento.



Quadro 12 - Produtos, custos, fontes de financiamento e sua relacdo com Zoneamento Ecoldg

ico Econdmico no Tocantins.

Produtos Inicio Finalizagéo . Fon'te de Custo (R$) CUStO. (RS) Relacdo com ZEE-TO Nota 1 Nota 2

Financiamento atualizado

Realizado pela Empresa Brasileira de
Primeiro zoneamento elaborado no Tocantins, | Pesquisa Agropecudria — EMBRAPA,
BIRD / Tesouro 637.000,00 + com foco para identificacio de é&reas | Nucleo de Monitoramento Ambiental e de
do Estado do 118.239,32 produtivas. Apoiou uma série de acBes de | Recursos Naturais por Satélites — NMA, no | Elaboragéo de mapas de uso
Zoneamento Tocantins Total: identificagdo de areas produtivas, &reas para | ambito do Convénio n°.017/96 e do | dosolo e cobertura vegetal
Aaroecoldaico 1996 1998 755 239 00 4.274.822,29 | protecdo integral, e licenciamentos de | Programa de Gerenciamento da Malha | das terras do Tocantins.

9 9 B atividades  produtivas. As informagdes | Rodoviaria Estadual, financiado pelo Banco Diério oficial 531
contidas no produto trazem subsidio aos | Mundial (Contrato BIRD 3714/BR). O 28/06/1996
levantamentos geoambientais gerados no ZEE- | contetdo dos trabalhos supervisionados pela
TO e ZEE NTO. SEPLAN e realizados pelo

NMA/EMBRAPA.

i . Elaborado em 2 grandes etapas: (i) estudos | Né&o foi possivel determinar
Prlmelro_ ZEE elaboraqo no TOCaT‘"”S* em basicos, com a participagdo de diversos | com exatiddo os custos do
conformidade com as diretrizes legais do Pais R L

O h o consultores  (universidades,  empresas | trabalho, pela diversidade de
entdo vigentes. Serviu como base técnica consultoras, técnicos da SEPLAN); e (ii) | instituicdes e empresas
oz}e dnJ?it\I/\;: paralla:]lggnug?rzetr;trzss dema:}:]\glc?agiegs estudos integrados, elaborados pela empresa | privadas que participaram da

MMA/PPG-7 e P P P PAIS, | Oikos Pesquisa Aplicada Ltda. Execucdo | elaboragdo do ZEE-NTO,
conservacéo de recursos hidricos. Somente foi - . :

Tesouro do 11.981.905,32 abrovado em lei 8 anos anés sua conclusio. o pela Secretaria do Planejamento e Meio | bem como pelo fato de que

Estado do 2.200.000,00 p = e POS Su ! Ambiente —  Seplan, Diretoria de | houveram etapas executadas

ZEE-NTO 1997 2005 . S que ndo permitiu a efetividade de sua s PO .

Tocantins (Estimativa) ok . o Zoneamento Ecolégico- Econdmico — DZE, | pelos técnicos da SEPLAN
utilizagao legal (instrumentalizagao em convénio com o Ministério do Meio | (com aporte de diarias)
normat_lva); a lei que instituiu o Z~EE do Ambiente — MMA, por meio do
Tocantins  determinou a extensdo do .

. S Subprograma de Politica de Recursos

instrumento para todo o Estado e a atualizagdo Naturais — SPRN/Programa Piloto para

dﬁeZEsE ngE’S\IOgtePg ?]OT%Cﬁ Zﬁﬂz's L;Tr?irc?maoiz Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil —

gevem ser revistos a cada dez anos P PPG-7. (Convénios: 97CV00045,

) 2000CV000158)
Potencial de Elaborado pela Equipe Técnica da Diretoria | Nao houve utilizacdo de
Uso das Terras Documento complementar ao Zoneamento de Zoneamento Ecol6gico-Econdmico da | recursos  externos  para
1999 1999 - 0,00 o
do Estado do Agroecoldgico. Seplan custear os trabalhos.
Tocantins
Estudo da Elaborado pela empresa Geoambiente | Publicado em 2012, tendo
Dinimica  da Estudo bésico para a elaboragdo do ZEE do | Sensoriamento Remoto Ltda., no &mbito do | sido revisto e ampliado pela
Cobertura e Uso BIRD / Tesouro 8.244.319,27 Tocantins. Base analitica para entendimento | Contrato 144/2007, que teve vigéncia entre | equipe técnica da Diretoria
da_ Terra do 2007 2010 do Estado do 3.999.947,44 integrado da dinamica de expansdo das | 28 de setembro de 2007 e 15 de fevereiro de | de Zoneamento Ecolégico-
Estado do Tocantins atividades agropecuarias sobre nas paisagens | 2010. Econdmico da Seplan. Deste
. no territério tocantinense. modo, parte do trabalho nao
Tocantins o
utilizou recursos externos.
e e itess,ra formace s alares,sbre s | SIS0 Pl Eqe T o Dir | o fowe_utlisco
g 2012 2012 - 0,00 areas de uso legal restrito e potencial a 4 P

Potenciais a
Conservacédo

conservacéo ambiental.

Seplan

custear os trabalhos.
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Produtos Inicio Finalizagéo . Fon'te de Custo (R$) CUStO. (R$) Relacdo com ZEE-TO Nota 1 Nota 2
Financiamento atualizado
Ambiental
Mapeamento Estudo basico para a elaboragdo do ZEE do | Elaborado pela empresa Geoambiente
das Regides Tocantins. Contém densa base de dados sobre | Sensoriamento Remoto Ltda., no &mbito do
Fitoecoldgicas e BIRD / Tesouro a vegetacdo nativa, fundamental para definicdo | Contrato n® 238/2008 de 16/09/2008,
Inventario 2008 2011 do Estado do 4.284.563,55 7.771.628,00 de reserva legal, legislacdo sobre servigos | vigente entre 16 de setembro de 2008 e 24 -
Florestal do Tocantins ambientais, pagamentos de REDD++, e | de agosto de 2011.
Estado do demais estratégias para conservacdo e uso
Tocantins sustentavel de recursos florestais.
O documento tem por objetivo apoiar o | Elaborado pelo consultor individual Omar
atendimento as normas de producdo, | Antdnio Lunardi, por meio do Contrato n°
Plano Bird / Tesouro armazenamento e compartilhamento de dados | 9/2014, iniciado em 6 de maio de 2014,
Cartografico do 2014 2015 do Estado do 183.331.60 242.691,79 cartogréaficos geoespaciais e estatisticos em | paralisado em 13 de novembro de 2014, )
Estado do Tocantins e ambito estadual. Neste sentido, de forma | reiniciado em 9 de margo de 2015 e
Tocantins indireta, apoia a questdo sobre | finalizado em 17 de abril de 2015, com
disponibilizagdo publicas das informagBes | vigéncia de 230 dias.
geradas pelo ZEE no Tocantins.
Diagnoéstico da Documento diagnéstico, segundo as diretrizes Elaborado pela empresa KAMPATEC Houve também a impressao
Dinamica MMA e técnicas federais do ZEE no Brasil. Elaborado Assessoria e Consultoria Ltda,, no &mbito de relatérios técnicos, para
Social e 2014 2015 Tesouro do 333.000 00 442.147,04 bsidi . N , | do Contrato n° 01/2014, vigente entre 24 de disponibilizagéo publica.
- .000, para subsidiar atendimento a Lei Estadual n® | . - = :
Econdmica do Estado do Lei n° 2.656. que instituiu o ZEE do Estado do | 12n€iro e 31 de dezembro de 2014 Este valor (superior a R$
Estado do Tocantins T £:996, ¢ (Convénio MMA n° 00003/2012). 130.000,00) néo foi
: ocantins. e
Tocantins contabilizado.
Zoneamento Documento diagnéstico, segundo as diretrizes | Em elaboragéo pela empresa Senografia
Ecol6gico Bird / Tesouro técnicas federais do ZEE no Brasil. Elaborado | Ltda, Detzel Consultores Associados S/S
Econdmico do 2015 2018 do Estado do 7.498.781,56 9.132.022,93 para subsidiar atendimento a Lei Estadual n° | EPP e Hardt Planejamento e Consultoria -
Estado do Tocantins 2.656/2012, que instituiu 0 ZEE do Estado do | Ltda no ambito do Contrato n® 11/2015,
Tocantins Tocantins. vigente até 31/12/2018.
Total 19.254.863,20 42.089.536,63

Fonte: Elaboracéo prdpria (2019).




171

Custos diretos para a elaboracdo dos produtos de ZEE s&o uma pequena parte dos
custos totais do ZEE até sua implementacdo efetiva. Trata-se, portanto, de valores
subestimados, principalmente por ndo incluir o maior custo do instrumento relacionado a sua
ineficiéncia e ineficacia, que sdo os custos de implementacao, que na teoria econdmica podem
ser classificados como custos de transagao.

Existe certo consenso tedrico de que instrumentos de comando e controle envolvem
altos custos de execucdo e monitoramento, além de problemas relacionados a aplicacéo,
cobranca irregular e imprevisibilidade de punicdo legal. Mesmo assim, a literatura econdémica
relata como corriqueiro, a falta de estimacdo desses custos, sendo muitas vezes
negligenciados, tanto pelos modelos teéricos quanto pelos reguladores.

A desconsideracdo destes custos, observadas tanto pela literatura internacional, quanto
nacional, se manifesta nas lacunas entre os requisitos legais e a implementacdo efetiva das
politicas ambientais, pois acredita-se que somente a promulgacédo das leis é capaz de moldar o
comportamento dos agentes. Todavia, sempre haverd tentativa de violacdo, evasdo e
descumprimento de prazos e padrdes.

O ZEE no Tocantins é exatamente um exemplo do que foi identificado na literatura. O
instrumento foi consolidado em lei, referendado no legislativo, mas ¢ “letra morta”, pois nao ¢é
cumprido nem mesmo pelo governo estadual, que inclusive fornece incentivos perversos. O
ZEE se manifesta apenas enquanto produto técnico, ndo ha efetivamente resultado pratico e
efetivo, derivado do cumprimento da norma legal - a lei ndo apresenta nenhum tipo de sanc¢ao

ou punicdo, apesar de definir percentuais de reserva legal superiores a legislacdo federal.
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172

Método Questao de pesquisa Resultados, por ordem de relevancia. Informacdes Extras -entrevistas Informacdes Extras -autora
1. Como e quando o senhor (a) Esquecimento do ZEE entre os anos de
ins? 0 i 2005 e 2015
DSC conheceu 0 ZEE do chantms. Pode _70/o dos entrevistados conheceram o N0 houve reunides da CEZEE-TO entre 2005 e 2015.
descrever sua relagio com o | instrumento em 1990 e 30% em 2015.
instrumento ao longo dos anos?
2 . Para o senhor (a), qual é a principal | /Plgnejamento & orientagao fje politicas
x - publicas e investimento privado;
DSC func¢do ou objetivo do ZEE? NS
- Ordenamento territorial;
- Disponibilizacéo de informagdes
- Conhecimento e informacdes; Objetivos do zoneamento, conforme teoria econdmica de eficiéncia
- Desenvolvimento com respeito a natureza; | - Disponibilizacdo de dados tem pouco | alocativa; bem-estar social; e equidade sdo condizentes com o0s
3. Na sua opinido. quais beneficios o | - Otimizacéo de recursos; impacto na qualidade de vida; objetivos citados pelos entrevistados.
DSC y P  quais. - Bem-estar-estar social para geracOes | -Necessidade de conciliagdo entre
ZEE pode gerar para a sociedade? - ; : L ~
atuais e futuras; crescimento econdmico e protecdo
- Novas oportunidades de negécios; ambiental
- Criacdo de UCs _
ZEE-NTO nunca foi implementado. E | - Licenciamento ambiental. Sugerido por um entrevistado para
utilizado como fonte de informagdes, | atividades de pequeno porte com indicagéo do ZEE.
por vontade individual e wusos | Autora: LA e EIA assumem atribui¢fes do ZEE; ndo ha vinculacéo dos
esporadicos. instrumentos.
4. Sua entidade ou secretaria utiliza o Regulamentagdo do ZEE-NTO em 2012
y - ~ .. | -Fonte de dados (80%); ocorreu apenas pela necessidade de | -CAR. Entrevistado informou que o CAR tornou o ZEE menos
ZEE-NORTE, ou as informagdes ja - . x . - - .
. L . | -Criagdo de UC; obtengdo dos recursos do Programa | importante pela maior escala e praticidade e ressaltou a possibilidade
DSC disponiveis do ZEE-TO? Em quais ilizou: | x leqal . . o o
situagdes? - Nuqc_a utilizou; o Terra L_ega . ) de redugdo de_: reserva legal no tlloma amazonico de 80_/0 para 50 /o._
' -Auxilio para tomada de decisdo Usos citados: ferramenta de marketing; | Autora: possibilidade de reducdo de RL é um dos principais atrativos
utilizagdo de dados para duplicacdo de | para regulamentacdo dos ZEEs;
rodovias, pesquisas externas ao
governo; producdo de  pareceres
técnicos.
- PPA: Existéncia de uma ac¢do do ZEE vinculada ao PPA-TO.
Consenso da necessidade de associacdo | Autora: Implementacdo do ZEE depende da execugdo orgamentaria,
-Incentivos fiscais; de instrumentos econdmicos ao ZEE, | logo ha a necessidade de legislagdo nacional que discipline a integragdo
5. O senhor (a) conhece alguma PPA: davi h deles & utilizad dos i .
olitica, instrumento, ou incentivo que | - s o todavia, nenhum deles € utilizado no | dos instrumentos;
P Y T - - Planos Diretores Municipais; TO. PPA é independente do ZEE;
DSC associado ao ZEE poderia auxiliar a sua

implementacéo?

- Planos de Bacias Hidrogréficas;
-Instrumentos regulatérios;
-Né&o conhece

incentivos fiscais nao tém
caracteristicas locacionais; ndo ha
relagdo com planos de bacias; utilizagéo
pelos municipios & irriséria.

-Incentivos fiscais sugeridos: ICMS-Ecoldgico; integracdo lavoura-
pecudria-floresta; servicos ecossistémicos; incentivos crediticios
locacionais; e subsidios a atividades ambientalmente sustentaveis.

Autora: Resolugdo n° 3.545/2008 impde necessidade de observancia
das recomendacdes do ZEE para obtencdo de crédito agropecuario,
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Método Questao de pesquisa Resultados, por ordem de relevancia. Informacdes Extras -entrevistas Informacdes Extras -autora
que, todavia, ndo impede sua aprovagao.
-Planos Diretores Municipais: a escala do ZEE impede a integragéo.
Autora: 0os municipios, de posse das restricdes e potencialidades
estabelecidas nas Zonas podem definir subzonas, as quais orientariam
o0s Planos Municipais.
-Instrumentos regulatérios: necessarios a implementacdo operacional
do ZEE
x e H& desconhecimento generalizado do instrumento, apesar da ampla
- Falta de direcionamento politico; A Pf"d“‘f‘jo go ZEE T}IO EO € fE'ta POT 1 diversidade de dados disponibilizados no site da SEFAZ. Faz-se
. Lo - Néo esté internalizado nas instituicdes; técnicos da E',:AZ' esde a o tengdo necessario a traducao das informagdes em diversos niveis
6. Quais o0s principais entraves ou - O . de recursos até o convencimento da . . h N
DSC - - Dificil entendimento e baixa divulgacéo; L . Existe ainda a crenga de que o ZEE cerceia o desenvolvimento em um
problemas do ZEE no Tocantins? L o classe politica para sua posterior : = .
- Falta iniciativa de gestéo; abrovacio. Nio hé iniciativa politica contexto de crescimento versus preservacéo ambiental.
- Carater indicativo provagdo. | P " | Ndo ha expectativa de cumprimento do ZEE sem normatizagdes
nem de gestdo. L
operacionais.
-Convencimento do poder politico; aAm Ii\EéFc')Adza esf:ztlg dotrzagg_h.?gdo na
7. O que deveria ser feito para aumentar | -Internalizagdo das rotinas do governo; pliag - imol X
a efetividade e eficaicia do ZEE no | -Associagdo a instrumentos operacionais; F_oram sugeridas aimp antagio de um
DSC Tocantins? - Melhor integracéo com instituig@es; , sistema de monitoramento das agdes
' or Integrac HEUIGOES, implementadas e construcdo de base de
-Ampliacdo das escalas e integracdo com o o«
LI dados especifica para cada 6rgdo do
municipios
governo.
-Que seja regulamentado; Somente 3 dos 13 entrevistados tem | Entrevistados esperam que a regulamentacdo do ZEE-TO ocorra em
. - internalizado nas rotinas do governo; expectativa de que o ZEE-TO ndo seja | prazo inferir ao ZEE-NTO, que foi de 7 anos. A média de anos, desde a
8. Qual sua expectativa futura sobre o ~ L ) . . . .
DSC -N&o sera implementado; implementado, apesar de todos os | entrega do produto final até sua aprovagdo é 10,5 anos.

ZEE no Tocantins?

- Seja associado a outros instrumentos;
- Realizados em maiores escalas

entrevistados concordarem que o ZEE-
NTO néo foi.

9. O senhor (a) considera que o
processo de construgdo do ZEE-TO é
descentralizado e participativo? Qual a
maior dificuldade enfrentada nas
reunides publicas?

Falas sugerem que o

prejudica a produgdo.

processo foi
participativo, pois atendeu o0s requisitos
legais e normativos. Quanto as dificuldades
foram relatadas: ZEE visto como ato de
“campanha politica” e instrumento que

388 pessoas participaram das 9
consultas publicas do ZEE-TO. Com
participacdo empresarial praticamente
nula.

Documentos da SEPLAN apontam que as propostas do ZEE foram
“bem aceitas”, todavia, foi verificado nos DSCs a grande dificuldade
de entendimento dos técnicos do proprio governo. Como 0s
participantes da sociedade civil poderdo opinar se desconhecem o
instrumento?

Pressupde-se, assim, que é um processo top-down, com assimetria de
informacdo e de baixa participacéo social.

10. O senhor (a) saberia informar se
houveram conflitos de interesse entre
setores na construgdo do ZEE-TO ou na
aprovacdo da Lei Estadual n°
2.656/2012?

Os entrevistados

regulamentou o ZEE-NTO

areas prioritarias

afirmaram que nédo
houveram conflitos na construcéo do ZEE-
TO. Contudo, na aprovagdo da lei que
surgiram
divergéncias na definicdo/indicacdo de
para_conservagdo e

Conflitos tendem a se manifestar em maior magnitude na aprovagdo
legislativa do instrumento e ndo no processo de produgdo do
documento.

Pressup8e-se que o instrumento ¢ influenciado por grupos de interesse.
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Meétodo

Questao de pesquisa

Resultados, por ordem de relevancia.

Informacdes Extras -entrevistas

Informag@es Extras -autora

restricbes para sua aprovagdo, que veio a
acontecer apés 7 anos.

11. O senhor (a) considera que ha falta
de recursos humanos, de capital ou
financeiros necessarios a
implementacéo do ZEE-TO? Durante a
elaboracdo do ZEE-NORTE ou ZEE-
TO, houve algum periodo onde deu-se
maior ou menor prioridade, em termos
de alocagdo de recursos a0
instrumento? Qual?

Ha falta de recursos humanos qualificados e
de capital. Os recursos financeiros sempre
foram suficientes, pois provem de
contratos.

Grande rotatividade de funcionarios nas
secretarias do Estado e necessidade de

melhor estrutura de laboratérios e
equipamentos para atualizagdo e
armazenamento de bases

georreferenciadas.

Nao hé descontinuidade financeira, pois, os ZEE’s no Tocantins foram
financiados pelo Banco Mundial por meio de convénios.

Fonte: Elaboracéo prdpria (2019).
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CAPITULO7
CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo geral dessa pesquisa foi analisar a implementacdo do ZEE e verificar sua
capacidade de modificar o padrdo de apropriacdo do espaco e uso dos recursos naturais no
Tocantins. Para tanto buscou-se avaliar a estrutura tedrica a respeito dos procedimentos de
escolha de instrumentos de politica ambiental, as razdes da predominancia dos instrumentos
de comando e controle e em especial, as justificativas econdmicas do zoneamento, que
subsidiaram a analise do ZEE no Tocantins.

Embora haja consenso da necessidade de protecdo ambiental, a forma de fazé-lo é
bastante contraditéria. A escolha do instrumento é resultado da interacdo de diferentes
motivacgdes, contextos, critérios, e seus pesos relativos. Constatou-se que dada a dificuldade
de estimar todos seus trade-offs, na préatica, politicas ambientais combinam instrumentos
buscando-se os melhores atributos de cada um?6°,

Ha, todavia, alguns consensos na literatura, entre eles'’® de que instrumentos de
comando e controle apresentam maior complexidade e custos de implementacdo, em relagéo
aos instrumentos econdmicos, que todavia, sdo negligenciados pelos reguladores e por
modelos baseados na economia do bem-estar.

A desconsideracdo dos custos administrativos e de transacao foi apontada como uma
das causas da predominéncia dos instrumentos de comando e controle nas politicas
ambientais, que engloba ainda os custos de transi¢do da politica ja implementada, a confianca
nas praticas existentes, a influéncia de grupos de interesses, e a efetividade de algumas
politicas de comando e controle ja implementadas.

A melhora na qualidade ambiental, confirmada em diversas &reas e locais regulados
por esses instrumentos, ndo implica efetividade, eficacia, e ou eficiéncia, pois constatou-se 1"
a existéncia de grandes lacunas entre as leis e sua aplicacdo efetiva. Ou seja, as normas muitas
vezes ndo sdo obedecidas. Segundo Goulder e Parry (2008), a maioria dos agentes
econdmicos toma decisdes calculadas, avaliando os trade-offs entre os beneficios de

cumprimento das normas e custos das penalizacGes, existindo sempre tentativas de violagdo

169Goulder e Parry (2008), Jacobs (1991), Oates e Baumol (1975), Sinclair (1997).

170Baumol e Oates (1979), Field e Field (2014), Oates e Baumol (1975), Reis e Motta (1994) que inclusive
ressaltam a capacidade de auto monitoramento dos instrumentos econdmicos, e Motta (2012) que afirma que
instrumentos de comando e controle demandam um complexo aparato institucional para aplicagdo como
processos burocraticos, esforcos fiscalizatérios e estrutura juridica sélida.

1 UNEP (2019), avaliando 176 paises; Farber (2016) nos EUA; e Juras (2009), Margulis (1993), Moura (2016),
Reis e Moura (1994), e Oliveira (2016) no Brasil.
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ou evasdo. Assim, deduz-se que apenas o estabelecimento das leis ndo tem capacidade de
alterar o comportamento dos agentes e retificar o problema para o qual a norma se dirige.

Na avaliacdo dos ZEEs, e especificamente no Tocantins, observou-se a mesma lacuna
entre as normas e sua implementacdo. Dentre as causas identificadas, preponderam os fatores
institucionais como baixa capacidade administrativa, governanca e “vontade politica”. Ou
seja, na instituicdo do instrumento sdo negligenciados os custos de transacdo, administrativos
e demais mecanismos para sua efetiva implementacéo.

Na pratica, os ZEEs manifestam-se apenas na etapa técnica, descartando-se todo o
processo politico e administrativo. As normatizagbes ocorrem, em média, dez anos apos a
conclusdo da etapa técnica - no Tocantins, levou sete anos, e sdo motivadas'’? para obtencéo
de recursos nacionais e/ou internacionais; pela procura de meios institucionais que
possibilitem a flexibilizacdo das legislacfes ambientais, especialmente reducdo de percentual
de reserva legal; e condicionantes do Banco Mundial para financiamentos de projetos. O
ZEE-NTO foi regulamentado para obtencéo de recursos do Programa Terra Legal.

De toda forma, existem comandos, mas ndo ha qualquer tipo de controle nos ZEEs,
logo, é pouco provavel que sejam eficazes. Ademais, ha falhas nos comandos (leis), pois nao
sdo estabelecidas sancdes e puni¢cdes em caso de descumprimento, que entretanto, poderiam
ser estipuladas em outros mecanismos juridicos complementares.

No Tocantins, ndo foram identificadas sangdes e punicGes, nem na lei que regulamenta
0 ZEE-NTO, nem em qualquer outra normativa interna da estrutura governamental do Estado.
Por exemplo, normativas do 6rgdo ambiental do Estado poderiam ter sido criadas facilitando a
fiscalizagdo e punigdo de agentes ndo conformes com as de areas de reserva legal definidas
ZEE-NTO.

Outro problema de implementacdo verificado no ZEE se refere a desconsideracdo do
seu carater normativo. De forma pratica, o instrumento vem sendo executado como indicativo
e informativo. Buscando analisar o ZEE em conformidade com sua definicéo legal, nesta tese,
optou-se pela avaliacdo de modelos de fundamentacdo urbana, dada a maior proximidade a
caracteristica normativa.

Neste sentido, buscou-se, a partir de uma revisao de trabalhos empiricos, entender
quais os efeitos de zoneamentos no bem-estar. Apesar da diversidade de suposicdes e

estruturas dos modelos, chegou-se a conclusao geral de que os beneficios do zoneamento séo

172Conforme Chaves (2000), MMA (2016) e TCU (2008).
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menores que 0s custos de regulamentacdo e que ndo ha aumento de eficiéncia econémica,
melhoria no bem-estar social e distribuicéo.

O ZEE no Tocantins ndo é implementado, logo, ndo seria possivel a estimacao de seus
efeitos, todavia, ha de se pensar quais seriam 0s possiveis impactos econdmicos gerados, caso
o instrumento fosse implementado “de forma ideal”, ou seja, que as leis fossem cumpridas em
sua integralidade.

1) ZEE restringe a oferta de terras disponiveis as atividades econdmicas.
Considerando um unico territorio, a reducdo da oferta de terras, com a manutengéo
da demanda, tenderia a aumentar seus valores, assim, € provavel que o bem-estar
dos atuais donos da terra tenderia a aumentar.

2) O aumento do valor da terra pode gerar migracdo de agentes para outras
localidades, ou seja, aumentar a demanda por terras onde ndo ha regulamentos,
segregar populagbes minoritarias, e aumentar o desmatamento em areas ndo
reguladas pelo zoneamento

Supondo que a regulacdo ndo é 6tima, ou seja, que 0s atuais proprietarios de terras e,
no caso do Tocantins, agentes que atuam no setor agropecuario, influenciam a regulacao, pois
tem conexdes politicas, ha corrupcdo e subsidios direcionados, é possivel que sejam geradas
ineficiéncias como gastos desnecessarios da politica, direitos de propriedade alocados
politicamente, ma alocacédo das terras e aumento de desigualdade.

Logicamente, 0s possiveis impactos econémicos do ZEE possuem aspectos especificos
que os diferenciam dos observados nas cidades. Todavia, ndo foi intensdo deste trabalho
avaliar os efeitos do ZEE no bem-estar, mas trazer luz a algumas questdes econémicas
desconsideradas na implementacdo do instrumento no Tocantins.

A terceira parte desta tese buscou analisar a implementacdo do ZEE no Tocantins em
trés capitulos. O capitulo trés apresentou o historico de implementagdo dos ZEE’s, suas
definicBes doutrinarias, juridicas e praticas, e uma revisdo de trabalhos empiricos. Seu
historico revelou que o instrumento é proveniente da inclusdo de aspectos socioambientais
nos zoneamentos agricolas, que ja vinham sendo executados desde os anos de 1970 em
estados da Amazonia Legal.

A institucionalizagdo do zoneamento ambiental como instrumento da PNMA surgiu
em um contexto de pressao internacional para preservacdo da Amazonia, e nasceu, portanto,
como uma proposta de ordenamento do uso da terra com vistas & protecdo ambiental, se
aproximando do objetivo inicial do zoneamento normativo, por buscar corrigir externalidades

negativas e aumentar o bem-estar social.
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ApoGs a institucionalizacdo do zoneamento ambiental na PNMA surgiram diversas
iniciativas de ZEE, metodologias padronizadas, grupos de trabalho ligados ao governo federal
e financiamentos internacionais. A regulamentacdo do ZEE incentivou sua expansdo para 0s
demais estados. Todavia, ndo foram mantidas as caracteristicas de instrumento de comando e
controle claramente definidas no Decreto n® 4.297/2002, preponderando um processo de
“path-dependecy” com a adaptag@o de zoneamentos agricolas indicativos.

Assim, “path-dependecy”; falta de orientacdo do 6rgédo federal responsavel pela gestdo
do ZEE; auséncia de metodologias que ressaltem o carater normativo do instrumento; e o
custo politico da negociagdo, incluindo rent-seeking e movimentacdo dos setores
produtivos/agricolas, sao justificativas plausiveis para a descaracterizacdo dos ZEEs.

O fato € que na institucionalizacdo do zoneamento ambiental na PNMA e do ZEE
desconsideraram-se 0s custos institucionais e de transacdo necessarios para a implementacao
efetiva e eficaz do instrumento. O “ZEE indicativo” foi a forma encontrada de manutencdo de
uma politica incentivada e financiada por recursos internacionais, inclusive sem o
envolvimento da classe politica. De toda forma, é pouco provavel que o “ZEE indicativo”
apresente resultados efetivos e eficazes atuando isoladamente, pois, comprovadamente,
instrumentos indicativos ndo possuem essa caracteristica.

O Tocantins, como estado da Amazonia Legal, foi um dos primeiros estados a iniciar a
elaboracéo de ZEE. Em 1992 criou sua Comissdo Estadual de ZEE, e em 2004 j& possuia no
ZEE-NTO, sendo, porém, normatizado apenas em 2012. O atraso da regulamentacdo,
juntamente a orientacdo do MMA de expansdo dos zoneamentos para a totalidade dos
Estados, e a realizacdo de um novo zoneamento - ZEE-TO, finalizado em 2020,- contribuiu
efetivamente para o esquecimento do ZEE-NTO.

Os objetivos dos ZEEs no Tocantins apontam para um viés informativo e de
orientacdo ao planejamento, variando, todavia, a predominancia de caracteristicas ambientais
(ZEE-NTO) ou socioecondmicas (ZEE-TO). O primeiro é normativo, dada sua
regulamentacédo legal, inclusive com definicdo de percentuais de reserva legal. O segundo,
ainda sem normatizacdo, permanece como indicativo até sua regulamentacao legal.

Constatou-se ainda um afrouxamento da caracteristica vinculatoria do instrumento,
pois 0 ZEE-TO né&o indica zonas para criagdo de areas de protecdo, nem percentuais de
reserva legal, e reforca a configuracdo de instrumento técnico-informativo e de planejamento
com diretrizes e a¢cdes sem conota¢do normativa em si.

Buscando analisar a capacidade do ZEE no Tocantins de alterar o uso e ocupagdo do

espaco e identificar os fatores que se relacionam a sua ineficacia, foram realizadas duas
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abordagens empiricas. A primeira, de viés quantitativo, analisou as transformacbes do
territorio do ZEE-NTO utilizando dados de cobertura e uso do solo entre 1990 a 2015,
comparando-as as diretrizes estabelecidas no instrumento. A segunda, focada na anélise
qualitativa, teve como fundamento a avaliacdo de entrevistas pelo método do DSC.

O uso da terra e a sua alocacdo envolvem uma ampla gama de fatores, que segundo
OECD (2017a), sdo resultado de avaliacfes de custos e beneficios dos agentes econdmicos e
que afetam o desenvolvimento socioecondmico e a pressdo sobre os espacos naturais. O ZEE,
definindo o uso “adequado” a partir de potencialidades e vulnerabilidades, ¢ apenas uma das
diversas variaveis determinantes da alocacdo das atividades no espaco.

Assim, a avaliagdo da alterag&o do uso e cobertura do ZEE-NTO realizada nesta tese,
ndo buscou identificar as razGes para a composi¢cdo do espago na area norte do Tocantins, mas
identificar se as alteracGes de uso da terra nas zonas do ZEE-NTO estdo em conformidade
com suas principais diretrizes.

Verificou-se que as zonas do ZEE-NTO apresentam caracteristicas distintas, assim
como suas diretrizes. Em maior ou menor grau, todas possuem diretrizes preservacionistas e
restricdo de novos desmatamentos, sem, todavia, sugestdo de exclusdo de atividades ja
instaladas, exceto na Zona C, caso fossem criadas unidades de conservacéo.

A érea total do ZEE-NTO manteve sua cobertura vegetal pela diferenca entre
regeneracdo e desmatamento, com substituicdo de vegetacdo primaria por secundaria e
possiveis perdas de biodiversidade, desrespeitando uma das principais diretrizes do
instrumento. Entretanto, o aumento da cobertura vegetal, identificado em todas as zonas,
exceto nas zonas B2 e C, poderia indicar alguma tendencia de recomposicdo de ARL e APPs
em conformidade com as diretrizes do ZEE-NTO.

Observou-se na zona A que a expansdo do desmatamento ocorreu em areas de maior
potencial agricola, mantendo-se, a dindmica de ocupacdo da terra, mesmo apés a
institucionalizacdo do ZEE-NTO. Pressupde-se que 0s menores custos de abertura de novas
areas, versus recuperacao de areas degradadas, tenham incentivado novos desmatamentos.

Outra constatacdo, que infere a desconsideracdo das normas, foi a reducédo das areas de
cobertura natural e maiores niveis de desmatamento nas zonas de maior restricdo — B2 e C,
que poderia ser considerada uma externalidade negativa gerada pelo ZEE. A vegetacédo
natural da zona B2 foi substituida pela silvicultura, contando, inclusive, com o incentivo do
governo estadual. A indicacdo de maior restricdo a atividades econdmicas na zona C
impulsionou o desmatamento, constatacdo obtida pelos dados desta tese e em consensos

observados nas reunides e consultas do ZEE-TO. Ademais, foram implantados novos projetos
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de assentamentos rurais — crescimento de 10% a partir de 2005 — em desrespeito as diretrizes
do ZEE-NTO.

A conclusdo ¢ de que fatores econdémicos foram preponderantes na alocacéo do uso da
terra na area norte do Tocantins e que as diretrizes do ZEE-NTO pouco influenciaram o
comportamento dos agentes econémicos. O que se constatou € que o modelo de
desenvolvimento do estado, baseado no incentivo & agropecuéria, se reflete na ocupacéo da
area norte do Tocantins. Incentivos perversos, insuficiéncia fiscalizatoria do érgdo ambiental
do estado, possibilidade de rent-sekking no legislativo, e crenca de que nao havera punicéo
pelo descumprimento das diretrizes do ZEE-NTO foram os fatores identificados nesta tese
como determinantes na alocacgao do uso da terra.

Além disso, foi identificado que os municipios com maiores indicadores de
desmatamento do Tocantins e descumprimento da legislacdo ambiental situam-se no norte do
estado e contribuiram para a conclusdo do capitulo cinco, de que ndo ha indicios de que o
ZEE-NTO venha sendo cumprido ou que tenha influenciado, ‘“positivamente”, o
comportamento dos agentes na alocacdo do uso da terra na area norte do Tocantins.

O cumprimento ou nao das diretrizes do ZEE-NTO puderam ser melhor analisados na
metodologia qualitativa. Os primeiros resultados da aplicacdo do DSC apontaram para um
“esquecimento” do instrumento entre os anos de 2005 e 2015, informagdo condizente com a
observacdo das Atas do CEZEE. Essa constatacdo corrobora a fala de alguns entrevistados
que afirmaram que a legalizacdo do instrumento apds sete anos deu-se somente para obtencéo
de recursos do Programa Terra Legal.

A fungdo ou objetivo do ZEE, relatada pelos entrevistados, concentrou-se no
planejamento e orientacdo de politicas publicas e investimento privado, que coaduna com o
objetivo do ZEE-TO que ¢ “a criagdo de bases para o direcionamento de politicas publicas e
incentivo a implanta¢do de investimentos privados” (TOCANTINS, 2018, p. 5). No geral, as
falas descreveram o objetivo do ZEE como instrumento de planejamento que organiza as
atividades no espago com vistas a preservacdo ambiental, ressaltando-se, todavia, seu carater
indicativo.

Ndo se observou qualquer fala ou indicio de que o ZEE seja um instrumento
normativo vinculatorio, pelo contrério, a caracteristica indicativa foi ressaltada como uma das
principais raz0es para a ineficacia do instrumento no Tocantins, conforme uma das falas.
“Como 0 ZEE-Norte ndo teve serventia, 0 ZEE-TO também néo terd pois é indicativo, o que

vale sdo as leis, como o cddigo florestal” (OP-01, 2019).
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A segunda questdo perguntou aos entrevistados quais os beneficios do ZEE, que
segundo a teoria do bem-estar, relaciona-se a geracdo de um padréo de uso da terra que resulte
em maior eficiéncia econbémica e bem-estar social a partir da separacdo de usos de terras
incompativeis e redugdo de externalidades negativas. Observou-se que os possiveis beneficios
do ZEE, relatados nas falas, apresentaram-se condizentes com a teoria da economia do bem-
estar, dividindo-se entre eficiéncia alocativa (otimizacdo de recursos publicos e privados e
novas oportunidades de negocios) e geracdo de bem-estar social (desenvolvimento com
respeito a natureza e bem-estar social para geragOes atuais e futuras). As falas indicaram,
todavia, que esses beneficios ndo sdo observados. Ndo houve qualquer resposta que indicasse
0 cumprimento dos objetivos e diretrizes do instrumento.

Basicamente o ZEE-NTO e o ZEE-TO sao utilizados como fonte de dados em
situacBes especificas e esporadicas, voltados, predominantemente, a aspectos ambientais.
Somente trés entrevistados utilizaram o ZEE-NTO, nd&o como norteador de atividades
econémicas e politicas pablicas, mas como fonte de dados, especificamente para indicacao de
criacdo de areas de conservacao e pareceres técnicos. Dois entrevistados, um da Secretaria de
Infraestrutura e outro, da prefeitura municipal de Palmas, afirmaram, inclusive, nunca terem
utilizado o instrumento.

Foram citados diversos problemas, todos eles de acordo com os resultados encontrados
nos demais ZEEs do Brasil e com a literatura econdmica. Todo o processo de elaboracao e
implementacdo do ZEE no Tocantins é feito pela SEFAZ-TO, especificamente por seis
técnicos, que atuam diretamente na captacdo de recursos e no acompanhamento da execucgao
da etapa técnica. A concentracdo do ZEE na estrutura da SEFAZ-TO dificulta a internalizacao
do instrumento nas demais secretarias de governo e sobrecarregada os técnicos responsaveis
pela sua execucdo, pois toda a divulgacdo e posterior articulacdo para aprovacdo legal é
realizada por eles.

Né&o foi identificado nenhum envolvimento da classe politica, dos gestores, nem das
demais secretarias de governo, exceto, no processo de consultas pablicas e reunides técnicas,
como cumprimento do requisito de participacdo da sociedade. A baixa participagdo dos
técnicos foi justificada pela falta de divulgacdo de informacg6es — que deveriam ser traduzidas
aos contextos especificos de cada secretaria - e assimetria da informacéo, também identificada
nas consultas publicas. O processo participativo do ZEE no Tocantins apresentou
caracteristicas muito similares aos demais ZEEs do pais - assimetria da informac&o; processo

top-down; e baixa participacdo da sociedade.



182

A baixa participacdo da classe politica foi apontada por diversos entrevistados como
um empecilho a obtencdo de votos, dada a crenca de que o ZEE limita as atividades
produtivas e impede o desenvolvimento do Estado. Goulder e Parry (2008) e Bocher (2012)
ressaltam que o critério politico muitas vezes se sobrepBe a racionalidade cientifica
implicando em escolhas baseadas em votos e em grupos de influéncia.

Foram identificados conflitos entre o setor agropecuério, e demais categorias sociais e
ambientais, na definicdo de areas de preservacdo ambiental e no estabelecimento de maiores
percentuais de ARL na aprovacao legislativa do ZEE-NTO, que todavia, foram amenizados
pela urgéncia para obtencdo dos recursos do Programa Terra Legal.

Essa constatacdo condiz com a teoria econdmica, pois zoneamentos causam impactos
que se distribuem de maneira desigual na sociedade. Os agentes que visualizarem possiveis
perdas, logicamente serdo contra a implementacdo do instrumento, assim, € racional e
condizente com a teoria econémica, de que havera conflitos entre perdedores e ganhadores.
Entretanto, 0 que muitas vezes é desconsiderado, tanto nas analises econémicas de custos e
beneficios, quanto na implementacdo do instrumento, é a presenca de rent- seeking, lobby,
free-riders, e corrupgéo.

Souza e Barros (2019) e Drost, Kuepper e Piotrowski (2019) identificaram grupos de
interesses do setor agropecuéario atuando na estrutura politica e legislativa do Tocantins, que
possivelmente influenciaram a oferta de incentivos econdmicos que resultaram em maiores
niveis de desmatamento na area do ZEE-NTO, fortalecendo ainda o descrédito quanto a
fiscalizacdo e penalizacdo em caso de descumprimento do instrumento. Contudo, ndo é
possivel afirmar que a atuacdo desses grupos de interesses tenha determinado o conteido da
lei que normatizou o ZEE-NTO.

O fato é que a Lei n° 2.656/2012, aprovada ap0s 7 anos da conclusdo do ZEE-NTO, e
a desconsideracdo do instrumento nas escolhas alocativas dos agentes econémicos e politicos,
causou a perda de areas anteriormente indicadas para protecdo. Atualmente, 0 ZEE-NTO néo
reflete a real situacdo da ocupacéo do territorio norte do Tocantins, contudo a lei que o definiu
ainda é valida e deve ser cumprida.

No geral, a expectativa dos entrevistados sobre o0 ZEE-TO é positiva, apesar dos
resultados pifios do ZEE-NTO. Esperam que novo ZEE seja regulamentado em menor prazo
que o anterior e que seja internalizado nas rotinas do governo e nas demais instituicdes. Trés
dos entrevistados se mostraram mais pessimistas, ou realistas, afirmando que se mantidas as
circunstancias, ndo ha razdo para acreditar que o novo ZEE sera implementado, conforme fala

de um entrevistado. “O ZEE precisa estar em um nivel de poder mais alto e sair somente da
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responsabilidade dos técnicos. Se ndo for dada prioridade e a sociedade ndo se envolver, ndo
ha boa perspectiva” (OP-05, 2019).

O ZEE no Tocantins é exatamente um exemplo do que foi identificado na literatura. O
instrumento foi consolidado em lei, referendado no legislativo, mas ¢é “letra morta”, ou Seja,
n&o foi capaz de alterar o comportamento dos agentes econdmicos e consequentemente, 0 USO
e ocupacdo da terra e dos recursos naturais no norte do Tocantins. Custos de transacdo e
administrativos sdo desconsiderados e incentivos perversos oferecidos pelo governo estadual.

Neste sentido, questiona-se, o instrumento deve ser conservado, transformado ou
legitimado? O ZEE tem o potencial de nortear o planejamento dos governos sintetizando
informacgdes estratégicas dispersas em planos setoriais, inclusive no bom funcionamento e
entrosamento com os demais instrumentos da PNMA, com vistas a preservacdo ambiental e
alocacdo mais eficiente, eficaz e equitativa do espaco. Todavia, a desconsideracdo dos custos
administrativos e de transacdo, associado a desconfiguracdo de seu carater normativo,
impedem sua efetiva implementacdo. Assim, é racional supor a da forma pela qual o
instrumento vem sendo executado nos Ultimos 40 anos, nunca cumprira seus objetivos.

Nesse sentido, percebe-se que algumas transformaces, sdo necessarias, entre as mais
relevantes:

1) Avaliagdo dos efeitos do ZEE no bem-estar de determinado territdrio, que

justifiquem sua implementacdo, pois zoneamentos urbanos tendem a gerar beneficios

inferiores aos custos de regulamentacdo, sendo questionavel o aumento de eficiéncia

econémica, melhoria no bem-estar social e equidade na distribuicdo dos custos e

beneficios.

2) Como complementacdo ao requisito um, h& de se estimar todos os custos

administrativos e de transacdo envolvidos na implementacdo do instrumento e

verificar se esses sdo passiveis de serem executados, como o caso da “vontade

politica”. Prevalecendo a ideia da dicotomia entre crescimento econd0mico e

preservacdo ambiental, e manutencdo de grupos de interesses ligados ao agronegécio

nas estruturas legislativas e executivas, € pouco provavel que o ZEE seja
implementado.

3) Deve-se reforcar a caracteristica normativa do instrumento e a adogdo de normas

legais com critérios limitadores de atividades, vedacdes, sancfes, punigdes, e assuntos

correlatos, como direitos a indenizacdo, e prevaléncia ou ndo de direito adquirido,

associados a estruturas fiscalizatorias e juridicas eficientes.
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4) Associado ao fortalecimento do instrumento de comando e controle é ainda
necessaria sua vinculagdo a instrumentos econdmicos. Essa combinacdo de
instrumentos foi ressaltada pela teoria econdmica, por Orgdos federais, pela
metodologia do ZEE, pelos proprios ZEEs e pela maioria dos entrevistados nesta tese.

Assim, pressupde-se que esses instrumentos, associados ao de comando e controle

teriam a capacidade de aumentar sua eficiéncia e eficacia. Logicamente, o primeiro

passo seria remover todos 0s incentivos perversos que atuam contrariando as diretrizes
estabelecidas nos ZEEs, para que os atores privados recebam os incentivos corretos.

Reforga-se, portanto, a integracdo de instrumentos econémicos e de regulagdo direta,
que inclusive ja existem, mas que ndo vem contribuindo efetivamente para a implementacéo
do ZEE, entre eles:

A Lei n° 12.651/2012, que institui o ‘Novo Cddigo Florestal” e possibilita a reducéo
da reserva legal em area de floresta na Amazonia Legal para até 50%, exclusivamente para
fins de regularizacdo, mediante recomposicao, regeneracdo ou compensacdo de reserva legal,
desde que haja zoneamento, ou ampliacdo das areas de reserva legal em até 50% para
cumprimento de metas nacionais de protecdo a biodiversidade ou reducdo de emissdes de
gases de efeito estufa. Foi constatado nesta tese que a possibilidade de reducéo da reserva
legal tem motivado a normatizacéo de diversos ZEEs na Amazonia Legal.

A Resolugdo n° 3.545/2008 do Conselho Monetério Nacional — CMV, que vincula a
concessdo de crédito rural a adequacdo do empreendimento a ser financiado ao ZEE, que
poderia ampliar a base de andlise de risco de empreendimentos rurais e de seguro agricola,
estabelecendo algum tipo de ordenamento territorial das atividades agricolas, incentivando ou
desincentivando determinada atividade a partir de créditos subsidiados.

A instrucdo Normativa n°® 01/2012 que estabelece, para aquisicdo ou arrendamento de
terras para fins rurais para estrangeiros, entre outros critérios, a obrigatoriedade de
“demonstracdo de compatibilidade com os critérios definidos pelo ZEE referentes a localidade
do imovel, quando houver”. A obrigatoriedade, portanto, ¢ exigida a partir da existéncia do
ZEE na localidade do imovel.

O licenciamento ambiental, que € estabelecido na PNMA para funcionar juntamente
com os demais instrumentos da mesma politica, especificamente, a Avaliacdo de Impacto
Ambiental (AlA) e ZEE, mas que ndo vem sendo adotado pelos 6rgdos ambientais. Santos
(2017) identificou que h& apenas indicacdo de vinculagdo dos instrumentos, sem, contudo,

detalhamento e regramento adicional. A proposta é que o ZEE possa apontar quais as
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alternativas locacionais para os empreendimentos em conformidade com as potencialidades e
vulnerabilidades do territorio.

Teoricamente um técnico do setor responsavel pelo licenciamento ambiental no
Tocantins poderia indeferir um processo de regularizacdo de area devido ao descumprimento
do ZEE-NTO, que estipula areas de reserva legal superiores ao Codigo Florestal. Todavia, héa
problemas na identificacdo da area, dada a escala do ZEE e ainda pela falta de normativas
especificas do 6rgdo e falta de respaldo dos gestores. Uma boa perspectiva para sanar o
primeiro obstaculo é a integracdo das informacdes do ZEE e CAR, que vem sendo realizada
no Tocantins, e que permitiria a identificagdo da propriedade e sua localiza¢do no ZEE.

No Tocantins ndo foram identificados instrumentos econdmicos atrelados ao ZEE,
pelo contrario, observou-se que os incentivos fiscais ndo possuem caracteristicas locacionais e
que inclusive, foram contrarios as diretrizes do ZEE-NTO.

Assim, a conclusdo geral € que o ZEE no Tocantins nao foi capaz de alterar o padréo
de ocupacdo do uso da terra e dos recursos naturais na area norte do estado porque nunca foi
implementado. As causas relacionam-se a crenca de que o estabelecimento das leis gera
automaticamente seu cumprimento, desconsiderando-se, portanto, todos o0s custos de
implementacdo envolvidos. Basicamente, o ZEE ¢é utilizado como fonte de dados.
Logicamente, o beneficio informativo é um fator que pode gerar bem-estar a populacéo e até
mesmo incentivar a alocagao das atividades no espaco, entretanto os resultados encontrados
foram infimos diante dos custos envolvidos.

Essa tese buscou contribuir para a literatura, tanto do ponto de vista tedrico quanto
metodoldgico. Do ponto de vista tedrico, realizou um aprofundamento nas teorias econémicas
que explicam as causas da preponderancia dos instrumentos de comando e controle nas
politicas ambientais, apesar do consenso da literatura de que estes apresentam maior
complexidade e custos de implementacdo em relacdo aos instrumentos econdémicos. A revisdo
de literatura ainda contribuiu para 0 embasamento das causas da ineficacia do ZEE, ou seja, a
desconsideracgéo de custos que geram lacunas entre as leis e sua aplicagéo efetiva.

A literatura sobre a economia do zoneamento com caracteristicas urbanas permitiu
reforgar o carater normativo do ZEE, caracterizando-o como instrumento de comando e
controle em conformidade com sua definicdo legal, colaborando para a desmistificacdo da
crenca de que se trata de um instrumento indicativo. Ademais, a avaliagdo dos trabalhos
empiricos sobre as causas do zoneamento identificou que beneficios de zoneamentos urbanos
sd0 menores que seus custos e que ndo ha aumento de eficiéncia econdmica, melhoria de

bem-estar e distribuicdo destes. Logo, ha de se questionar se a implementacdo do ZEE,
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mesmo que efetiva, seja capaz de garantir desenvolvimento sustentavel e melhoria das
condigdes de vida da populacéo.

Do ponto de vista metodologico contribuiu com novas metodologias de avaliagédo
desta politica pablica, com a combinacao de analise de dados espaciais e dados qualitativos,
ainda ndo observada em trabalhos j& publicados sobre ZEE. Os resultados encontrados
descreveram um instrumento ineficaz, todavia, a identificacdo das causas e as solucdes
propostas podem incentivar e subsidiar gestores publicos a correcdo de rumos para efetiva
implementacao do ZEE no pais.

Dada a relevancia dos custos na implementagdo do ZEE, sugere-se como pesquisa
futura, sua estimacdo, bem como os possiveis beneficios do instrumento, buscando-se
verificar se os resultados sdo condizentes com os encontrados na literatura de zoneamentos
urbanos, além do calculo de efeitos do ZEE nos precos das terras e deslocamento de
populacbes. Sugere-se ainda uma avaliacdo especifica de rent-seeking e atuacao de grupos de
interesses nos processos de ZEE, o levantamento e analise de todos os instrumentos
econémicos ja associados aos ZEEs e estudo e proposicédo de novas correlaces.

A avaliacdo da composicdo legislativa, a identificacdo mais robusta de grupos de
interesses atuando no ZEE, e o maior aprofundamento dos instrumentos econémicos, que tem
a capacidade de, associados ao ZEE, aumentarem sua efetividade, podem ser apontadas como
limitagbes desta tese. Ademais, ressalta-se a necessidade de uma maior amostra de
entrevistados e de categorias mais diversificadas, como a legislativa e do setor de
agronegocios, que devido a indisponibilidade no momento do agendamento das entrevistas

nédo foram considerados e impediram a avaliacdo setorial das respostas.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO NO ESTADO DO TOCANTINS:
REALIDADES E ALTERNATIVAS

Vocé estd sendo convidado a participar de uma pesquisa da Universidade de Brasilia -
UnB, cujo tema refere-se: “Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Estado do Tocantins:
Realidades e Alternativas”. Leia, atentamente, 0 que segue e quaisquer duvidas serdo
respondidas prontamente. Este estudo serd conduzido pela doutoranda Gisele Barbosa de
Paiva sob a orientacdo do professor Doutor Jorge Nogueira Madeira, Professor do Programa
de Pés-Graduagdo em Economia, da UnB.

A sua participagdo é voluntéaria, e ser4d documentada por meio do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido, assinado. N&o participardo desse estudo pessoas sem
participagdo voluntéria, menores de idade, e individuos que ndo atendam aos critérios técnicos
estipulados pelo pesquisador.

O instrumento de coleta de dados implica a realizacdo de uma entrevista. Se concordar
em participar do estudo, seu nome e identidade serdo mantidos em sigilo. Somente o
pesquisador terd acesso a suas informacdes para verificar dados do estudo.

Vocé recebera uma via assinada deste termo de consentimento.

“Declaro que li e entendi o formulario de consentimento, sendo minhas duvidas
esclarecidas e que sou voluntario a participar deste estudo”.

Tocantins - TO, de de 2019.

Assinatura do participante

Assinatura do Pesquisador
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTAS - DSC

Perspectiva geral
1) Como e quando o senhor (a) conheceu o ZEE do Tocantins? Pode descrever sua
relagdo com o instrumento ao longo dos anos?
2) Para o senhor (a) qual € a principal funcdo ou objetivo do ZEE -TO?

3) Na sua opinido, quais beneficios 0 ZEE-TO pode gerar para a sociedade?

Perspectiva de implementacéo
4) Sua entidade ou secretaria utiliza, 0 ZEE —~NORTE ou as informacdes ja disponiveis do
ZEE-TO? Em quais situacdes?
5) O Senhor (a) conhece alguma politica, instrumento, ou incentivo que associado ao ZEE
poderia auxiliar sua implementagéo?

6) Quais sdo os principais entraves ou dificuldades do ZEE no Tocantins?

Perspectiva futura
7) O que deveria ser feito para aumentar a efetividade e eficacia do ZEE no Tocantins?

8) Qual sua expectativa futura sobre o ZEE no Tocantins?
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTAS —-TECNICOS SEFAZ

CEZEE-TO e participacéo social
9) O senhor (a) considera que processo de construcdo do ZEE-TO é descentralizado e

participativo? Qual a maior dificuldade enfrentada nas reunides publicas?

10) O senhor (a) saberia informar se houveram conflitos de interesse entre setores na
construcdo do ZEE-TO ou na aprovacao da Lei Estadual n°® 2.656/2012?

Estrutura Administrativa
11) O senhor (a) considera que ha falta de recursos humanos, de capital ou financeiros
necessarios a implementacdo do ZEE-TO? Durante a elaboracdo do ZEE-NORTE ou
ZEE-TO, houve algum periodo onde deu-se maior ou menor prioridade, em termos de

alocacdo de recursos ao instrumento? Qual?
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APENDICE D - COBERTURA E USO DA TERRA NA ZONAE

Zona E1: Reserva Extrativista do Extremo Norte do Tocantins (Resex)

Tabela — Cobertura e Uso da Terra na Zona E1 para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015

Area (km?)
Classes 1990/2 2 201
1990 2000 2005 2015 vagiggoo?;o ) Va?’?:g/ ag(;o )
Formagcdes Florestais 1,63 0,45 - 9,79 -72,41 100,00
Formagdes Savanicas 50,09 53,25 52,22 20,86 6,31 -60,06
Capoeira 30,55 8,47 3,39 1,66 -72,29 -50,97
Agropecuaria 9,73 29,84 36,39 59,69 206,61 64,02
Area Total 92,00 92,00 92,00 92,00 - -
Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).
Quadro — Dindmica de Conversdo da Zona E1 2005-2015
Din_2005_2015 Area (Km?
Agropecuaria - Agropecuaria 32,315545
Agropecudria - Area Antrépica ndo agricola 1,091881
Agropecuéria - Area de Vegetacdo Natural 2,98243
Area Antropica ndo Agricola - Agropecuaria 0,683913
Area Antrépica ndo Agricola - Area Antropica néo agricola 0,01965
Area Antropica ndo Agricola - Area de Vegetagio Natural 2,683232
Area de Vegetacio Natural - Agropecuéria 26,688353
Area de Vegetacdo Natural - Area Antrépica ndo agricola 0,549147
Area de Vegetacio Natural - Area de Vegetacdo Natural 24,985849

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).

Zona E2 Terras indigenas Apinayé e Xambioa
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Tabela — Cobertura e Uso da Terra na Zona E2 para os anos de 1990, 2000, 2005 e 2015

Area (Km?)
Classes 1990/2005 2005/2015
1990 2000 2005 2015 Variacdo (%) | Variacdo (%)
Formac6es Florestais 98,56 94,83 93,96 32,09 -4,67 -65,85
FormagOes Savanicas 963,22 1110,08 1153,35  1379,66 19,74 19,62
Praia e Duna 0,08 0,08 0,08 0,05 0,00 -41,41
Capoeira 26,68 35,97 36,07 12,52 35,21 -65,31
Agropecudria 361,22 208,79 166,29 25,27 -53,96 -84,80
Corpos D'dgua 0,24 0,24 0,24 0,32 2,22 30,95
Area Total 1450,00 1450,00 1450,00  1449,90 - -
Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).
Quadro - Dinamica de Conversao da Zona E3 2005-2015
Din_1990 2015 Area (km?)

Agropecuaria - Agropecuaria 10,042263
Agropecuéria - Area Antrépica ndo agricola 4,265877
Agropecudria - Area de Vegetac&o Natural 346,864111
Area Antropica ndo Agricola - Agropecuéria 1,785479
Area Antropica ndo Agricola - Area Antropica ndo agricola 3,38036
Area Antropica ndo Agricola - Area de Vegetacdo Natural 21,400649
Area de Vegetacio Natural - Agropecuéria 13,44462
Area de Vegetaco Natural - Area Antrépica ndo agricola 4,952973
Area de Vegetacdo Natural - Area de Vegetacdo Natural 1043,24782

Fonte: Elaboracédo prépria, com base em dados da SEPLAN-TO (2010, 2019).
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APENDICE E - RELACAO DE ASSENTAMENTOS RURAIS NA AREA DO ZEE-
NTO POR MUNICIPIOS

Municipio Pro;':gosszcor(i)zdos zozgog'?l?esaa_?(?;z) Ano de Criacéo ;?;?elt?)i Area Total
Aguiarndpolis 0 2 40,44
Ananas 0 0 0
Angico 0 1 31,86
Aragominas 0 5 379,83
Araguaina 2 37,00 2007 e 2012 6 236,26

2006, 2007 e

Araguatins 3 57,66 2009 21 512,57
Araguand 0 1 38,14
Arapoema 1 9,95 2013 2 9,95
Augustindpolis 0 0,00 2 72,08
AXixa 0 0,00 7 92,33
Bandeirantes do Tocantins 0 0,00 2 21,03
Buriti do Tocantins 0 0,00 3 35,29
Cachoeirinha 1 15,62 2006 2 33
Carmolandia 0 0,00 1 28,01
Carrasco bonito 0 0,00 1 9,26
Darcinopolis 0 0,00 4 177,25
Esperantina 1 31,10 2005 12 203,36
Itaguatins 1 10,92 2011 4 95,45
Luzinépolis 4 108,57 2006 4 108,57
Maurilandia do Tocantins 0 0,00 1 18,89
Muricilandia 0 0,00 2 99,43
Nazaré 0 0,00 0 0
Palmeiras do Tocantins 0 0,00 4 142,06
Pau d'arco 0 0,00 3 137,96
Piraque 0 0,00 4 163,81
Praia norte 1 3,44 2009 5 114,39
Riachinho 0 0,00 5 163,59
Sampaio 0 0,00 2 55,68
Santa Fé do Araguaia 0 0,00 4 160,68
Santa Terezinha do

Tocantins 0 0,00 0 0
S&o Bento do Tocantins 2 39,64 2007 e 2008 5 117,98
Sdo Miguel do Tocantins 0 0,00 2 26,76
Sé&o Sebastido do Tocantins 1 4,15 2016 6 105,16
Sitio Novo do Tocantins 2 23,50 2005 e 2007 6 84,08
Tocantinépolis 1 0,00 1 4,52
Wanderlandia 1 13,63 2005 3 93,65
Xambioa 1 13,78 2013 5 123,7
Total 368,96 138 3737,02

Fonte: Elaboracédo prépria, com base em dados INCRA (2020).
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APENDICE F - RELACAO DE CULTURAS NA AREA DO ZEE-NTO POR

MUNICIPIOS
Municipio Lavoura temporaria  Lavoura Permanente Total
(Km?) (Km?) (Km?)
Aguiarnépolis 1,7 1,65 3,35
Ananas 0,64 0,12 0,76
Angico 5,38 0,23 5,61
Aragominas 8,09 1,1 9,19
Araguaina 75,77 3,63 79,4
Araguatins 8,9 0,5 9,4
Araguand 4,33 0,34 4,67
Arapoema 23,8 0 23,8
Augustindpolis 2,01 0,1 2,11
AXxixa do Tocantins 2,39 0,08 2,47
Bandeirantes do Tocantins 6,3 0 6,3
Buriti do Tocantins 0,72 0,01 0,73
Cachoeirinha 3,26 0,05 3,31
Carmolandia 3,6 0,61 4,21
Carrasco bonito 1,51 0,31 1,82
Darcinépolis 115,1 0,27 115,37
Esperantina 3,8 0,15 3,95
Itaguatins 2,17 0,07 2,24
Luzindpolis 5,99 0,32 6,31
Maurilandia do Tocantins 1,88 0 1,88
Muricilandia 4,43 0,29 4,72
Nazaré 1,53 0,09 1,62
Palmeiras do Tocantins 2,88 0 2,88
Pau d'arco 3,7 0 3,7
Piraqué 58,75 0,67 59,42
Praia norte 2,53 0,04 2,57
Riachinho 1,96 0,16 2,12
Sampaio 1,39 0,1 1,49
Santa Fé do Araguaia 20,98 0,32 21,3
Santa Terezinha do Tocantins 0,55 0,04 0,59
Séo Bento do Tocantins 12,59 0,15 12,74
Sdo Miguel do Tocantins 1 0,05 1,05
S&o Sebastido do Tocantins 0,73 0,03 0,76
Sitio Novo do Tocantins 1,11 0 1,11
Tocantindpolis 0,4 0,05 0,45
Wanderlandia 16,43 3,07 19,5
Xambioa 6,63 2,05 8,68
Total 414,93 16,65 431,58

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em dados IBGE (2015).
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ANEXOS
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ANEXO A - ZEE-TO, 2018

T ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO DO ESTADO DO TOCANTINS - ZEE-TO
GOVERNO DO ESTADO DO TOCANTINS
s ZONEAMENTO
0 wow 0 o ‘0 wow
i [ LEGENDA
Zonas Especiais

- ZEPI - Zona Especial de Unidades de Conservagio
de Protecio

I ZEUs - Zona Especial e Uridades de Consenvagso

de Uso Sustentavel

I 2571 - zona Espocia do Terras Indigenas

Zonas de Desenvolvimento Integrado

I 201 - Zons ce Desenvonimento integrado 1

I 202 - 2000 ce Desenvonimento Integrado 2.
I 2013 Zona de Desenvonimento Intogrado 3
- ZDI-4 - Zona de Desenvolimento Integrado 4

Zonas de Consolidacdo Estratégica

I 21 - 2on ce Consoidagao Estratégia 1
I zce:2- Zona ce Consolidacto Estratégica 2
| ZGE-3- Zona do Consolidagao Estratégica 3

2CE-4 - Zona de Consolidag3o Estratégiea 4

00 € e 0 aw 0 wn

CONVENGOES CARTOGRAFICAS LOCALIZAGAO GEOGRAFICA
e
SISTEMA DE TRANSPORTE LOCALIDADE "‘Hﬁkﬂ-— PEE T

Fonte: SEPLAN-TO (2018b).
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ANEXO B — DESCRICAO DAS CLASSES DE COBERTURA E USO DA TERRA

1)

2)

FormacOes Florestais: a) Floresta Ombroéfila Densa Submontanha: plantas com
altura uniforme, variando entre 50 metros na Amazonia e raramente 30 em outras
regides do Pais; b) Floresta Ombrdfila Densa Aluvial: formacéo ribeirinha ou floresta
ciliar que ocorre ao longo dos cursos de agua; c) Floresta Ombrofila Aberta
Submontanha: floresta com descontinuidade da cobertura superior, incluindo cipo,
bambu, palmeira (destaque para a palmeira babacu no Tocantins); d) Floresta
Ombrdfila Aberta Aluvial: semelhante & formacéo densa aluvia, apenas mais rareados
e com abundancia de palmeiras e ou/cipds; e) Floresta Estacional Semidecidual
Submontanha e Floresta Estacional Semidecidual Aluvial: porcentagem de arvores
caducifélias € de 20 a 50%. A diferenciacdo entre Submontanha e Aluvial é a faixa
altimetrica; f) Floresta Estacional Decidual Submontanha: predominancia de
caducifolio com mais de 50% e em &reas de altitudes até 600 metros no Tocantins.

Formacdes Savanicas: Grupo de vegetacdo que abrange os tipos de vegetacdo do
bioma cerrado, dividindo-se em: a) Mata de Galeria: vegetacdo florestal associada a
cursos d’agua; b) Mata Seca: formagdes florestais do bioma cerrado que ndo possuem
associacdo com cursos d’agua; ¢) Cerradao: dossel continuo e cobertura arborea que
pode oscilar de 50 a 90%; d) Cerrado Sentido Restrito: caracteriza-se pela presenca
das camadas de arvore e arbustos e ervas bem definidas, com &rvores, baixas,
inclinadas e tortuosas, distribuidas aleatoriamente sobre um terreno em diferentes
densidades, sem cobertura continua; €) Parque de Cerrado: subgrupo formado por
estrato graminoide integrado por espécies floristicos de ordem natural ou antropizada;
f) Palmeiral: possui quatro subtipos: babagual, buritizal, guerobal e Macaubal. No
norte do Tocantins essa fisionomia ocorre no mesmo espaco das areas de capoeira,
sempre em sucessao a vegetacao primaria, se classificando como vegetacdo secundaria
de Palmeiral, sendo resultado da devastacéo florestal e das praticas de manejo agricola
empregadas; g) Veredas: tipo de vegetacdo com palmeira arbdrea emergente, em meio
a agrupamentos mais ou menos densos de espécies arbustivo-herbaceas, circundadas
por campos geralmente Umidos; h) Campo: formacdo campestre do cerrado que
engloba vegetacdo herbacea, com raros arbustos e auséncia de arvores; i) Campo
Rupestre: vegetacdo herbacio-arbustiva e presenca eventual de arvoretas pouco

desenvolvidas de até dois metros de altura.



3)

4)

5)

6)

7)

8)

9
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Cultura Temporaéria: inclui todo e qualquer cultivo de curta ou média duragdo que
apos a producdo deixa o terreno disponivel para novo plantio, destacando-se lavouras,
hortalicas, frutiferas, cana-de agucar, abacaxi e mandioca.

Cultura Permanente: inclui culturas de ciclo longo que permitem colheitas
sucessivas, sem necessidade de novo plantio a cada ano, inclui frutiferas, cafeeiros,
seringueiras e cacaueiros.

Agropecuaria: inclui atividade de pecuaria bovina intensiva e extensiva.
Reflorestamento: inclui o plantio ou formagdo de macicos com espécies florestais
nativas ou exaticas.

Area Urbanizada: areas de uso intensivo, estruturadas por edificacbes e sistema
viario, incluindo cidades e rodovias.

Area de Minerac&o: areas de extracdo de substancias minerais como lavras, minas ou
garimpo.

Capoeira: vegetacdo secundaria que nasce apés a derrubada de florestas primérias.

10) Corpos D’Agua Continental: Corpos d’dgua naturais e artificiais que ndo sio de

origem marinha como rios, canais, lagos, lagoas, represas e acudes.

11) Praia e Duna: areas campestres com pouca ou nenhuma vegetacdo, de formacdo

arenosa.



